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Resumen

Las acciones constitucionales, entre ellas, la accién popular, han
contribuido a cerrar brechas en la falta de garantia de los derechos, y,
a su turno, las decisiones judiciales proferidas en el marco de dichas
acciones han buscado transformar la realidad de los derechos colec-
tivos con diferentes tipos de 6rdenes. Sin embargo, estas mismas
6rdenes judiciales podrian no estar soportadas en una adecuada justi-
ficacién probatoria u omiten aspectos técnicos y, en consecuencia,
ser inadecuadas para corregir la transgresion de los derechos que
pretenden proteger o, incluso, poner en riesgo procedimientos legales
que no es posible inadvertir, verbigracia, aquellos de naturaleza
contractual, presupuestal y/o de planeacién; conllevando ello a que
algunas 6rdenes judiciales entrafien en si mismas obstdculos para su
cumplimiento y que transcurridos varios afos surja la imposibilidad
de acatarlas cabalmente, suscitindose de este modo que en escena-
rios de verificacion se busque modificar sus efectos o dictar 6rdenes
complementarias. Es asi que en la presente ponencia argumentamos
que la sostenibilidad procesal puede consolidarse como una solucién
ala problematica enunciada, toda vez que aquella supone una garantia
de eficiencia, eficacia y equidad de las érdenes judiciales, a través de la
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coherencia entre el andlisis probatorio, el disefio de la orden judicial y
el reconocimiento de procedimientos legales que deben adelantar los
entes territoriales para el cumplimiento de sus funciones y competen-
cias. En este sentido, se analiza el vinculo entre los supuestos facticos,
la justificacion judicial probatoria y las decisiones judiciales de las
acciones populares proferidas en contra del departamento de Boyac3,
destacando los obstaculos para su cumplimiento. Con base en el
andlisis de tales providencias se hallé6 que un nimero significativo de
ordenes judiciales que no se circunscriben al concepto de sostenibi-
lidad procesal, existiendo una valoracién probatoria judicial separada
de la justificacion técnica de la orden, los plazos de cumplimiento de
la misma y del reconocimiento de procedimientos legales adminis-
trativos necesarios para garantizar los derechos en materia colectiva.

Palabras clave: sostenibilidad procesal, acciones populares, cumpli-
miento y justificacién judicial probatoria.

Abstract

Constitutional actions, including popular action, have long contrib-
uted to bridging gaps in guaranteeing rights. Also, the judicial
decisions issued within these actions have sought to transform the
reality of collective rights through different types of orders. However,
these same judicial orders may not be adequately supported by proba-
tive justification or may overlook technical aspects. This context
undermines some legal procedures, such as those of a contractual,
budgetary, and/or planning nature. So, some judicial orders may
present obstacles to their compliance. After several years, it may
become impossible to fully comply with them. This paper argues that
procedural sustainability can be a solution to the mentioned problem.
Sustainability in procedural law guarantees the efficiency, effec-
tiveness, and equity of judicial orders through coherence between
probative analysis, the design of the judicial order, and the recog-
nition of legal procedures that territorial entities must undertake
to fulfill their functions and competencies. In this sense, this link is
analyzed in Boyacd Court Cases. Drawing on these popular actions,
we found that a significant number of judicial orders do not adhere
to the concept of procedural sustainability. There is a separation
between the probative assessment and the technical justification of
the order, the deadlines for compliance, and the recognition of neces-
sary administrative legal procedures.

Keywords: sustainability in procedural law, popular actions, compli-
ance, proof reasoning.
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La accion popular desde el enfoque de la sostenibilidad procesal

Introduccion

El cumplimiento de las sentencias judiciales es una debilidad significativa
del poder judicial. Las criticas al cumplimiento se enfocan en las omisiones
de las entidades responsables de implementar las sentencias'. Las sentencias
que deciden acciones populares hacen parte del conjunto de providencias con
obstaculos en el cumplimiento. En consecuencia, al tenor del articulo 5 de la
Ley 472 de 1998, los principios que rigen la acciéon popular estdn en riesgo,
entre estos, la prevalencia del derecho sustancial y la eficacia. Aunque existe
esta conciencia sobre la dificultad de implementar las sentencias, el problema
persiste, lo que sugiere la necesidad de realizar otros diagndsticos. Un enfoque
alternativo para mejorar el cumplimiento de las decisiones judiciales parte de
la justificacién y el disefio de la orden judicial. Handler explica que el éxito
de la implementacién de la decision judicial depende de la estimacion de los
costos y beneficios de la orden judicial, la existencia de plazos prudenciales
de cumplimiento, y la consideracién de la complejidad burocratica y técnica®

En este sentido, es valiosa la justificacion de las medidas a adoptar o la
comprobacion de la premisa factica y normativa que origina la orden judicial.
La introduccién del concepto sostenibilidad procesal subraya este enfoque. Ervo
plantea que la sostenibilidad no solo es combatir el cambio climatico y proteger
el medio ambiente®. En su investigacién considera que la sostenibilidad procesal
también se refiere a la existencia de un “contenido sostenible”. El contenido
sostenible se refiere a argumentos judiciales basados en pruebas, en la equidad
y en la calidad de la decision. Este concepto apunta en gran medida a lograr
que un procedimiento sea justo y sea percibido como tal. Finalidad que se logra
cuando la interaccién y la comunicacién dentro del proceso ha sido exitosa. En el
presente estudio, exploramos y delimitamos este concepto en dos premisas: a) el
razonamiento judicial probatorio y su influencia en las decisiones judiciales y b)
el reconocimiento de los procedimientos legales que la administracién publica
debe acatar de conformidad con sus competencias. Es importante destacar, que
el juez, debe asegurarse de que su orden no vulnere los principios de planeacion,
de contratacion y de legalidad de la administracion.

! Ej. RODRIGUEZ GARAVITO, C y RODRIGUEZ FRANCO D. (2010). Cortes y Cambio
Social. Como la Corte Constitucional transformé el desplazamiento forzado en Colombia.
Bogota. DEJUSTICIA

2 HANDLER, J. A Theory of Law Reform and Social Change. United States of America.
Academic Press

3 ERVO, L. (2021) Sustainability in East-Nordic Procedural Law. In: Eleonor Kristoffersson
& Mais Qandeel (ed.), Law and Sustainable Development: SWEDISH PERSPECTIVES
(pp. 215-234). Tustus forlag
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En este orden de ideas, se plantea nuestro problema juridico a resolver de la
siguiente forma: ;La relacion juridica entre la justificaciéon probatoria, el cono-
cimiento sobre los procedimientos administrativos de las entidades territoriales
y el disefo de la decision garantiza la sostenibilidad de la orden judicial profe-
rida dentro del tramite de la accién popular ? Para desarrollar este problema se
plantean tres ejes de explicacion. En primer término, el articulo explica cémo la
relacion entre el andlisis judicial probatorio y el disefio de las 6rdenes judiciales
proferidas en las acciones populares importa para garantizar la sostenibilidad
del proceso. En segundo lugar, se identifican los supuestos facticos, el analisis
probatorio y las 6rdenes judiciales dentro de las acciones populares dictadas en
contra del departamento de Boyacd y que presentan obsticulos en su cumpli-
miento. Finalmente, se analizan los principales obstaculos y las oportunidades
que surgen de sujetar las decisiones judiciales al concepto y alcance de la soste-
nibilidad procesal.

1. La sostenibilidad procesal: la relacion entre
justificacidon judicial probatoria y el disefio de
las 6rdenes judiciales

Es de relieve esbozar que la sostenibilidad procesal, conforme con lo dispuesto
por Souza, Alves y Ferrer, consiste en: “..la preocupacion que debe existir para
que el Derecho Procesal se conciba de forma sostenible, es decir, asegurando que
las generaciones futuras no se vean inviabilizadas por los impactos negativos de
las actuaciones jurisdiccionales, ni vean limitada, reducida o incluso negada por

completo su posibilidad de obtener una tutela jurisdiccional efectiva y coherente™.

Desde tal perspectiva, la sostenibilidad procesal comporta la capacidad de
un sistema judicial para garantizar el acceso a la administracién de justicia, la
eficacia y la equidad en la resolucién de conflictos juridicos, advirtiendo factores
que permitan el cumplimiento y materializacidn de las decisiones que toman los
administradores de justicia, bajo pardmetros de viabilidad y practicidad, respe-
tando las “..diversas dimensiones de la sostenibilidad, como la ambiental, social,
econdmica, tecnoldgica, ética y juridico-politica’™. Se trata de una garantia capaz
de circunscribirse al establecimiento de términos razonables y de tener presente
la capacidad y la disponibilidad de recursos de indole humano, técnico, mate-

4 SOUZA, M. C. A,; ALVES, D. S.; FERRER, G. R. Buscando la sostenibilidad procesal:
consideraciones desde la perspectiva del derecho procesal brasilefio. Veredas do
Direito, Belo Horizonte, v. 19, n. 45, p. 13-36, sep/dic. 2022. Disponible en: http://www.
domhelder.edu.br/revista/index.php/veredas/article/view/2385. Acceso: 22 de julio de
2023.

5 Ibidem.
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rial, juridico, financiero y/o tecnolégico, principalmente, en cabeza de aquellos
sujetos litigiosos llamados a responder por el cumplimiento de lo judicialmente
determinado®; en esencia, con miras a que los actores procesales involucrados en
el proceso no limitados ni cercenados sus derechos.

En el marco de las acciones populares, la sostenibilidad procesal supone
que al interior del sistema judicial el administrador de justicia no pierda de
vista otros procedimientos y factores que insoslayablemente impactan las deci-
siones, el cumplimiento de las mismas y, esencialmente, la salvaguarda de los
derechos colectivos; verbigracia, los tramites contractuales, presupuestales, de
planeacion, técnicos y/o financieros a los que se debe someter la administracién
publica en sus diferentes niveles.

La sostenibilidad, entonces, se garantiza al interior de dicha tipologia de
procesos cuando el operador judicial justifica probatoriamente la alternativa
por él seleccionada para proteger los derechos colectivos, buscando el respeto
hacia otras dimensiones que se impactan con la decisién y hacia los procedi-
mientos administrativos vigentes al interior de cada entidad, los cuales resultan
necesarios para ejecutar las decisiones judiciales y asegurar que su orden no
vulnere los principios presupuestales, de contratacion, de planeacion y de lega-
lidad de los entes territoriales.

En tal contexto es indispensable que se realice un andlisis de los recursos
con que cuenta el Estado, las diferentes necesidades que debe atender, los
tramites para la formulacion adecuada de los proyectos y la realizacién de los
estudios técnicos requeridos para el cumplimiento de las érdenes, los términos
establecidos con el fin de adelantar el proceso de contratacion para la cons-
truccion de obras y la interventoria respectiva, asi como los plazos que conlleva
la ejecucion de los proyectos y otros asuntos que entranan relevancia mayus-
cula para el cumplimiento practico, viable y efectivo de las 6rdenes judiciales
que pretenden prohijar los derechos colectivos. Considerar todo ello, en efecto,
permite un disefio didfano y adecuado de la orden judicial, facilitando de esta
manera y sin mayores contratiempos su cumplimiento por parte de la entidad
territorial.

¢ Plan Sectorial de Desarrollo 2023-2026, Consejo Superior de la Judicatura, Rama
Judicial. “Hacia una justicia incluyente, digital y confiable”, en el cual expresa que: “uno
de sus mayores objetivos, es seguir avanzando en una mayor y mas efectiva cobertura,
con decisiones judiciales de mejor calidad, sin atraso ni congestion, siendo este uno de
los propésitos centrales de la Rama Judicial en los siguientes cuatro afios”. Para esto,
el Plan Sectorial busca priorizar recursos y esfuerzos para ampliar el acceso efectivo,
pronto y equitativo al servicio de justicia, incrementando igualmente el conocimiento
y nuevas perspectivas de andlisis de la norma, la ley y la Constitucién por parte de sus
funcionarios.
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Asi, con miras a garantizar la sostenibilidad procesal en las acciones popu-
lares es necesario que preceda una relaciéon entre la justificacién judicial
probatoria elaborada por el administrador de justicia y el disefio adecuado de
las 6rdenes judiciales. Sobre el punto es posible establecer dos elementos que
se encuentran concatenados y que se desarrollaran a continuacion. El primero,
consistente en la justificacion judicial en materia probatoria y su influencia en
las decisiones judiciales. Y, el segundo, concerniente al disefio y estructura que
han de conservar dichas 6rdenes para garantizar la sostenibilidad del proceso,
en atencidén a los procedimientos legales que la administracion publica debe
acatar de conformidad con sus competencias.

Con respecto al primer elemento, es menester sefialar que la justificaciéon
judicial en materia probatoria supone la valoracion efectuada por parte del
juez sobre las pruebas aportadas por los sujetos litigiosos, esto es, los datos e
informacion de procedencia externa que pretenden generar credibilidad y vero-
similitud respecto de las circunstancias facticas que se alegan. Con fundamento
en los derroteros del derecho probatorio, el operador judicial tiene en su cabeza
el deber de fundamentar su conclusién o decisién en un ejercicio deliberado que
le permita exteriorizar su razonamiento articulado de los supuestos facticos, la
fundamentacion juridica y la acreditacion de las pretensiones a partir de los
elementos de prueba. Al respecto, Guette sostiene que para la toma de una
decision judicial es de relieve que se evalte: “(i) si la disposicion elegida como
fundamento de los argumentos es la adecuada; (ii) si la disposicion elegida debe
ser interpretada; (ii) si la interpretacién suministrada a la disposicién invocada
en los fundamentos de derecho (juridicos y probatorios) es la adecuada; (iii) si
la regla de derecho derivada (norma) se justifica de manera adecuada; (iv) si los
argumentos utilizados para fijar la norma son los adecuados; (v) si las pruebas
permiten acreditar las pretensiones invocadas™.

De alli que la decision judicial no pueda fundarse en un acto de mera fe, o
incluso en un acto de empatia respecto de quien se considera afectado en
un derecho. Tampoco resulta juridicamente adecuado surtir el proceso de
eleccidn judicial inadvirtiendo la perspectiva de criterios objetivos. Pues si
bien es cierto, existe el principio de autonomia de valoracién de la prueba,
la Corte Constitucional ha sido enfitica en diferentes oportunidades al
sostener que: “En la valoracion probatoria efectuada por una autoridad
judicial, prima la autonomia e independencia del juez que la realiza. Lo que
se rechaza de la misma es el posible exceso en que se pueda llegar a incurrir,

7 GUETTE HERNANDEZ, David Modesto. El sentido del fallo contemplado en el articulo
373.5 del Cddigo general del Proceso: lo inane de la figura. En: Revista de Derecho
Privado [en linea]. 11, diciembre, 2018. no. 36 [consultado el 23, julio, 2023], pp. 259-279.
Disponible en Internet: <https://doi.org/10.18601/01234366.n36.09>. ISSN 2346-2442.
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por un ejercicio arbitrario de esa discrecionalidad. Esto es légico, puesto que,
como director del proceso, el juez de la causa es el que estd llamado a deter-
minar la utilidad, pertinencia y procedencia del material probatorio, a través
de criterios objetivos y razonables, de manera que pueda formar su convenci-
miento y sustentar la decision final, utilizando las reglas de la sana critica’™.

Asi, el disenio de las érdenes implica que a partir de las pruebas se esta-
blezcan argumentos sélidos que permitan evaluar una solucién en cada caso.
De acuerdo a Lifante®, este momento se refiere al tercer dmbito de la argumen-
tacién judicial que se denomina la determinaciéon de las medidas a adoptar.
Este dmbito estd compuesto por dos premisas. La primera, la insuficiencia
de la premisa normativa y la premisa factica establecida probatoriamente. La
segunda, la necesidad de realizar una evaluacién con base en los fines y prin-
cipios del ordenamiento juridico. En otras palabras, la orden que consiga
maximizar el fin y el principio o que afecte en menor medida otros fines y prin-
cipios protegidos por el sistema juridico.

Respecto del segundo elemento de la sostenibilidad procesal, es preciso
indicar que una de las partes que participa en esta clase de procesos y sobre
la cual recae la obligatoriedad de la aplicacién de la decisién judicial es el ente
territorial, que debe actuar bajo los principios de legalidad y planeacion de los
procedimientos administrativos de su competencia. En este sentido, el ente se
encuentra sujeto a lo dispuesto por el decreto 1499 de 2017' que en su arti-
culo 2.2.22.3.2 establece el Modelo Integrado de Planeacion y Gestién (MIPG);
modelo de obligatorio cumplimiento que estipula un marco de referencia para
dirigir, planear, ejecutar, hacer seguimiento, evaluar y controlar la gestién
de las entidades y organismos publicos, con el fin de generar resultados que
atiendan al plan de desarrollo y resuelvan las necesidades y problemas de los
ciudadanos, con integridad y calidad en el servicio, planteando una serie de
politicas, procesos y procedimientos distribuidos en siete dimensiones y dieci-
nueve politicas.

En consecuencia, cada entidad toma medidas para apropiar dichos linea-
mientos y dirigir su estructura organizacional hacia una serie de procesos y
procedimientos que atienden a la planeacién desde todas las dependencias con
observancia de normatividad, presupuesto y documentos de politica, que final-

8 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia SU-132 de 2002, expediente T-451197.
Ponente Dr Alvaro TAFUR GALVIS

9 Lifante Vida, Isabel. Tres dmbitos de la Argumentacién Judicial. Aequitas. 2013, 2: 13-45

1 Por medio del cual se modifica el Decreto 1083 de 2015, Decreto Unico Reglamentario
del Sector Funcién Publica, en lo relacionado con el Sistema de Gestion establecido en el
articulo 133 de la Ley 1753 de 2015. Presidencia de la Reptblica.
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mente se traducen en el Plan de Desarrollo programado para un periodo de
cuatro afnos, materializado posteriormente en los planes de accidn anuales en
cuyo contenido se distribuyen las metas e indicadores que de acuerdo a multi-
ples variables, entre ellas, las presupuestales que son programadas afio tras afio
respetando el principio de anualidad del presupuesto de acuerdo con lo estable-
cido en los articulos 12 y 14 del Decreto 111 de 1996".

Entonces, ha de tenerse como un elemento la valoracién dentro de la justi-
ficaciéon probatoria y como un item en la estructura de la orden judicial por
parte del operador los lineamientos del MIPG, asi como las medidas que los
entes territoriales tomen en desarrollo de sus normativas, y con ello, los dife-
rentes obstdculos para el cumplimiento de las sentencias producto de Acciones
Populares, puesto que han de tenerse en cuenta factores tales como: a) prin-
cipio de planeacion; b) principio de anualidad del presupuesto; c) normas de
contratacion; d) aspectos técnicos; e) presupuesto; f) plazos de ejecucidn; y g)
indicadores de gestion. Asi, las providencias judiciales responderian a términos
y acciones mds acordes a la direccion estratégica de la entidad, lo cual no consti-
tuirfa un obstaculo o conflicto entre la administracién de justicia y la entidad en
contra de la cual se formul6 la accién popular o que tiene a su cargo el cumpli-
miento de la orden, sino por lo contrario un trabajo articulado y arménico que
lograria garantizar un actuar efectivo de la administracién y la salvaguarda
de los derechos colectivos invocados en cada accidn, siendo ello totalmente
congruente con los postulados de aplicacién del Plan Sectorial de Desarrollo de
la Rama Judicial vigente.'?

2. Caracteristicas de las ordenes judiciales en las
acciones populares contra el departamento de Boyaca

A continuacién, se identificaran los supuestos facticos que dieron origen
a las acciones populares presentadas contra el departamento de Boyacid y las
pruebas que sustentaron las 6rdenes judiciales emitidas por los diferentes
despachos judiciales. Sobre este respecto, lo observado en las sentencias nos
permitié identificar cuatro caracteristicas de las decisiones judiciales que han

11 Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que
conforman el Estatuto Orgdnico del Presupuesto Nacional.

El Plan Sectorial de Desarrollo de la Rama Judicial 2023 — 2026 plantea como mision
“Garantizar la efectividad de los derechos y libertades ciudadanas y lograr la convivencia
pacifica de los colombianos, a través de una administracion de justicia orientada al
ciudadano, pronta, cumplida, eficiente, eficaz, moderna, independiente y transparente,
como uno de los pilares fundamentales del Estado Social, Participativo y Democrdtico de
Derecho”
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tenido dificultades en su cumplimiento: a) Situaciones ficticas problematicas
que exigen altos compromisos presupuestales y soluciones técnicas complejas;
b) 6rdenes judiciales sin adecuada justificacién probatoria que desconocen las
cuestiones técnicas, ambientales y presupuestales de las posibles situaciones
facticas que podrian afectar los derechos colectivos; c¢) plazos cortos para el
cumplimiento de los fallos; d) problematicas estructurales de dificil solucién.

Asi, el departamento se ha enfrentado a arduos problemas que impiden el
cumplimiento efectivo y oportuno de las decisiones proferidas por los admi-
nistradores de justicia. Al respecto, se identificaron diversos supuestos facticos
que motivaron tanto la accién y el disefio del fallo judicial, entre los cuales
se encuentran: a) la ausencia de un plan de manejo de residuos sélidos; b) la
necesidad de construir o adecuar plantas de sacrificio animal para mejorar las
condiciones sanitarias y ambientales; c) los problemas de calidad en el sumi-
nistro de agua potable; d) la inexistencia de plantas de tratamiento de aguas
residuales PTAR; e) vias deterioradas que requieren mantenimiento, reha-
bilitacion, pavimentacion; f) obras de alcantarillado para el manejo de aguas
lluvias y residuales; g) riesgos ambientales como deslizamientos y derrumbes;
h) inconvenientes con titulos mineros otorgados en materia ambiental en
territorios sensibles.

Las situaciones facticas mencionadas con antelacién y el cumplimiento de
las érdenes se enfrentan a obstdculos de naturaleza presupuestal y técnica; a la
complejidad y a la falta de claridad del fallo atendiendo los cortos plazos otor-
gados para la efectivizacion de las 6rdenes; al planteamiento de realizacién de
obras o actividades contrarias a los criterios técnicos y cientificos del asunto
en especifico; a la necesidad de articular las actuaciones de entidades territo-
riales que no cuentan con la capacidad presupuestal para el cumplimiento de
las mismos, como los municipios de categoria menor; a los fallos contrarios a
las realidades presupuestales, contractuales y administrativas de las entidades
territoriales.

2.1 Los plazos de cumplimiento de las sentencias proferidas
en contra del departamento de Boyaca

En esta seccién se identificaron y analizaron los plazos de cumplimiento
para garantizar las medidas ordenadas bajo la premisa de que es esencial que el
juez proporcione una explicacion clara y detallada frente a la determinacion de
los plazos, considerando aspectos como la complejidad del caso o la capacidad
presupuestal para acatar las érdenes requeridas en cabeza de los entes terri-
toriales y los demds sujetos vinculados que confluyen a garantizar el derecho
colectivo. De esta manera, seria posible asegurar que las medidas sean efectivas
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y que se respeten los principios de legalidad y planeacion en la gestion de las
acciones populares interpuestas en contra del departamento de Boyaca.

En estos términos, una vez revisadas y analizadas las providencias judiciales
se encontraron algunas cuyo contenido planteaba un plazo de dos meses para
el cumplimiento de las 6rdenes, coligiéndose, a todas luces, que se trata de un
término poco realista e irrisorio para llevar a cabo las acciones establecidas, los
procedimientos y los tramites que buscan salvaguardar los derechos colectivos
alegados por el extremo actor. En tales casos serfa adecuado que las entidades
responsables pudieren contar con una ampliacién del término para planificar y
coordinar las acciones a tomar, asi como para verificar y asegurar los recursos y
la participacion de las entidades involucradas, e incluso analizar el factor presu-
puestal, la contratacién de estudios, el desarrollo de los mismos, la contratacién
de la obra, de la interventoria, asi como la ejecucién de la obra en aquellos casos
que lo amerite.

En otros casos se encontr6 que el despacho judicial concedié el término de
seis meses para el cumplimiento sin expresar justificacidn sobre este respecto
0, incluso, sin evaluar las condiciones para dicho plazo, acarreando ello la posi-
bilidad de menoscabar el principio de planeacién y la capacidad no solo de las
entidades territoriales demandadas sino de las entidades vinculadas al proceso
para cumplir cabalmente en modo, tiempo y lugar lo ordenado por los opera-
dores judiciales.

Ahora bien, es dable sefialar que un término de seis meses podria llegar
a ser adecuado para resolver ciertas dificultades, empero, no resulta sufi-
ciente para abordar y solucionar de fondo las problematicas que plantea una
accién popular. Ha de evaluarse la complejidad de cada caso y asegurarse de
que el tiempo sea suficiente para una implementacion efectiva y viable de las
ordenes, mixime cuando en materia contractual un plazo de seis meses tinica-
mente podria comprender la realizacidn de estudios técnicos en el marco de un
contrato de obra.

En otras providencias se otorgd el plazo de doce mensualidades para el
cumplimiento respectivo; y en principio podria considerarse que se trata de un
término mds razonable para llevar a cabo los procesos administrativos y opera-
tivos y de este modo implementar las medidas y acatar lo decidido. Sin embargo,
en algunos casos complejos podria ser necesario evaluar si este tiempo resulta
suficiente y si es posible buscar el replanteamiento del mismo, dada la disponi-
bilidad de recursos, la urgencia de la situacién y otros factores relevantes.

Con todo, merece la pena anotar que en virtud de los plazos y términos
tan reducidos que otorgan los despachos judiciales para cumplir las 6rdenes
dictadas dentro de las acciones populares, en la practica los entes territoriales
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tardan varios afos, incluso décadas, para poder efectuar su cumplimiento, lo
que denota ostensiblemente que el operador judicial desconoce la realidad de
los procedimientos de la administracidén publica y otras dimensiones que en
materia de sostenibilidad procesal comportan relevancia mayuscula para el goce
efectivo de los derechos colectivos, esto es, en materia econdmica, ambiental,
financiera, tecnoldgica, presupuestal y/o politica.

3. La articulacion entre el andlisis probatorio y el disefio
de la orden judicial

Las sentencias estudiadas demuestran la importancia de fortalecer la justi-
ficacion probatoria por parte de los jueces al emitir sentencias de acciones
populares, para garantizar la coherencia y solidez de las decisiones judiciales. Es
fundamental que los jueces consideren la totalidad de las pruebas presentadas
en el proceso y proporcionen una justificacién clara y detallada de sus deci-
siones, con el fin de proteger adecuadamente los derechos colectivos y asegurar
un proceso mas justo y equitativo para todas las partes involucradas.

Asimismo, es necesario promover una mayor capacitacion y sensibilizacion
entre los jueces con respecto a la importancia del andlisis probatorio y su rele-
vancia en el disefio de las érdenes judiciales de cara a la verdadera realidad
que atraviesan los entes territoriales. Ello permitird mejorar la calidad de las
decisiones judiciales y contribuird a una administracion de justicia mds efec-
tiva y confiable, pues la falta de andlisis probatorio y justificacidn en el disefio
de las 6rdenes judiciales ocasiona numerosas dificultades en el cumplimiento
por parte de la administracion publica del departamento de Boyaca. En algunos
casos, los plazos establecidos para el cumplimiento de las 6rdenes han resultado
insuficientes y mintsculos, afectdndose asi la eficacia de las medidas ordenadas
y poniendo en riesgo la satisfaccion de los derechos colectivos.

La sostenibilidad procesal desde la perspectiva de como el juez articul6 las
pruebas con la decision frente a un tipo de medida radica en la importancia de
establecer una relaciéon coherente y fundamentada entre las pruebas presen-
tadas y la medida que se ordena. Cuando el juez realiza un andlisis probatorio
acucioso y fundamentado con rigor, se asegura de que la decisiéon tomada esté
respaldada por evidencia sélida y ajustada a la realidad de la situacién. La arti-
culacion adecuada de las pruebas con la decision judicial permite que la medida
ordenada sea pertinente y efectiva en la proteccion de los derechos colectivos.

Al considerar de manera adecuada las pruebas presentadas, el juez puede
tomar una decision que se ajuste a las necesidades especificas del caso, evitando
medidas genéricas o que no respondan adecuadamente a la problematica plan-
teada. Ademds, una valoracién probatoria coherente y fundamentada soslaya
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que se dicten érdenes de dificil cumplimiento o que generen conflictos con
la administracion publica. Al tener en cuenta las capacidades institucionales
y la viabilidad técnica y financiera, el juez puede disefiar una medida que sea
factible de cumplir por parte de la entidad territorial y que no ponga en riesgo
su estabilidad y funcionamiento.

La sostenibilidad procesal se logra cuando el juez demuestra una compren-
sién detallada de las pruebas presentadas y su relacién con la medida a tomar,
garantizando asi que la decision judicial es sélida y justificada. De esta manera,
se evitan pronunciamientos que carezcan de fundamento o que generen
conflictos innecesarios y se asegura la efectividad y viabilidad de las medidas
ordenadas en el contexto de las acciones populares. La coherencia entre valo-
racion probatoria y disefio de la orden implica que el juez realice un anélisis
exhaustivo de las pruebas presentadas para tomar decisiones fundamentadas y
justificadas. Asi, estos resultados son importantes para el concepto la sosteni-
bilidad procesal porque destacan la relevancia de la coherencia probatoria con
los 6rdenes judiciales.

Cuando el juez realiza un analisis riguroso y justificado al disefiar una orden
judicial en una accion popular, protege los derechos e intereses colectivos.
Asi, su propo6sito no se centra en restaurar derechos subjetivos o indemnizar
perjuicios, a menos que se haya causado dafo a un derecho o interés colec-
tivo a favor de una entidad publica no culpable. Por lo tanto, la presentacion de
pruebas en la accién popular es fundamental para demostrar la afectacion de
estos derechos colectivos y respaldar la necesidad de medidas judiciales para su
proteccidn y restablecimiento'.

En suma, podria realizarse una evaluacién del impacto econémico de las
ordenes judiciales en el presupuesto del Departamento. Esto implicaria analizar
c6mo afectaria la ejecucion de otras politicas y proyectos, y si existe la disponibi-
lidad de recursos suficientes para cumplir con las 6rdenes. Asimismo, respecto
de la evaluacién de alternativas se podria considerar el examen o posibilidad
de proferir otras 6rdenes judiciales, lo cual permitiria identificar soluciones
mas eficientes y menos disruptivas para la administracién publica que puedan
garantizar la proteccion de los derechos colectivos sin afectar gravemente otros
aspectos de la gestion estatal.

De esta suerte, frente al andlisis de factibilidad técnica, se podria realizar
uno que detalle la viabilidad técnica de la medida y la disponibilidad de recursos

B Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera (i) sentencia

del 18 de mayo de 2000, Radicacién: 251350 CE-SEC3-EXP2000-NAP038. AP-038; y (ii)
sentencia citada del 21 de febrero de 2007, Radicacién: 25000-23-25-000-2005-00355-
01(AP)
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para su cumplimiento, empero, tal ejercicio podria generar conflictos en la
planificacién estratégica y presupuestal de la administracion estatal, afectando
de este modo la sostenibilidad procesal. Para subsanar esta situacion, el juez
podria requerir asesoramiento técnico especializado, consultando a expertos y
profesionales en el campo para examinar a profundidad la factibilidad técnica
de las érdenes judiciales previo a su emision. Ademas, se podria promover una
mayor comunicacién y coordinacién entre el juez y las entidades involucradas
para obtener informacién técnica, detallada y expresada en un lenguaje claro
y comprensible que respalde la toma de decisiones, sin la rigurosidad de los
términos y etapas procesales. De esta manera, se aseguraria que las 6rdenes
sean realistas y alcanzables en términos técnicos y operativos, robusteciendo la
sostenibilidad procesal en las acciones populares adelantadas contra las enti-
dades publicas y asegurando que las acciones ordenadas sean viables desde el
punto de vista técnico sin generar mayor dificultad en su materializacién.

De este modo, resulta pertinente sefalar que la sostenibilidad procesal
responde también a la capacidad de mantener y garantizar la efectividad de las
medidas y decisiones judiciales a lo largo del tiempo. Tanto los datos como la
jurisprudencia enfatizan que las 6rdenes judiciales deben ser proporcionales
y justas, es decir, que se ajusten a la situacién que motiva la accién popular
y no impongan cargas excesivas a la entidad territorial. De esta suerte, en el
contexto de las acciones populares contra la administracién del departamento
de Boyacd, la sostenibilidad procesal se ve afectada cuando las 6rdenes judi-
ciales no son adecuadamente analizadas y justificadas, acarreando como se ha
evidenciado diversas dificultades en su cumplimiento y conflictos en materia
financiera, presupuestal y/o de planeacidn al interior de la entidad territorial.

3.1 Desconocimiento de los procedimientos administrativos y
financieros en las érdenes judiciales

Dentro del andlisis del alcance de las providencias emitidas en acciones
populares contra entidades territoriales, surge un problema comun relacionado
con el desconocimiento por parte de los jueces con respecto a los procedi-
mientos administrativos y financieros, los cuales evaluamos desde el Modelo
Integrado de Planeacién y Gestion (MIPG). En las sentencias estudiadas los
jueces ordenaron acciones que no reconocieron los procedimientos de planea-
cion estratégica de las entidades. Estas 6rdenes judiciales, aunque se encontraran
orientadas a salvaguardar o prohijar derechos colectivos, afectan programas y
proyectos incluidos en el Plan de Desarrollo y en el Plan de Accidn, al tener
que redirigir recursos inicialmente destinados a la protecciéon de otros dere-
chos que pueden estar en igual o mayor riesgo. Asimismo, implica inadvertir
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los procedimientos previamente establecidos en la normatividad contractual y
presupuestal.

Es con lo precedente que el concepto de sostenibilidad procesal destaca la
relevancia del MIPG como una herramienta fundamental para garantizar la
eficiencia, eficacia y coherencia en la toma de decisiones judiciales y el disefio
de érdenes judiciales en acciones populares contra el departamento de Boyaca.
El MIPG proporciona un marco de referencia integral que guia la gestién
publica de las entidades territoriales, asegurando que se planifiquen, ejecuten,
sigan y evalten las acciones de manera coherente con los planes de desarrollo,
las politicas publicas y el presupuesto econdémico. Asi, el juez puede verificar la
factibilidad técnica y financiera de las 6rdenes que imparte.

A la luz del estudio de las sentencias judiciales se encontré que el MIPG es
una herramienta fundamental para garantizar la eficiencia y coherencia en la
toma de decisiones judiciales en acciones populares contra el departamento de
Boyaca. El MIPG permite al juez verificar la factibilidad técnica y financiera de
las 6rdenes judiciales, evitando asi obstdculos en el cumplimiento y asegurando
la sostenibilidad de la administracién publica. Para garantizar este enfoque el
juez debe realizar un andlisis exhaustivo de las pruebas y evidencias presentadas
en cada caso, asegurandose de que las 6rdenes judiciales sean coherentes con el
marco de referencia proporcionado por el MIPG.

En conjunto, estos elementos contribuyen a fortalecer la coherencia entre la
valoracion probatoria realizada por el juez y el disefio de las érdenes judiciales
en el marco de la sostenibilidad procesal. Al tener en cuenta la planificacién
estratégica, la coordinacién interinstitucional y la factibilidad técnica y finan-
ciera, se logra que las 6rdenes judiciales sean mas acordes a la realidad y a las
capacidades de la administracién estatal. Esto redunda en una mayor viabilidad
de cumplimiento, evitando conflictos y obstaculos que puedan poner en riesgo
la sostenibilidad procesal y la efectividad del derecho colectivo.

De otro lado, basandonos en los datos presentados en el estudio, la soste-
nibilidad procesal se debilita por tres razones. En primer lugar, los datos
indican que algunas 6rdenes judiciales emitidas por los jueces pueden generar
conflictos en la planificacion estratégica y presupuestada de la administracién
estatal. Estas érdenes pueden requerir la reasignacién rapida de recursos o la
realizacién de acciones que no estaban previstas en los planes de desarrollo y
planes de accién anuales.

En segundo término, las sentencias estudiadas muestran que en algunas
ocasiones las 6rdenes judiciales pueden entrar en conflicto con otros programas
o proyectos incluidos en el Plan de Desarrollo y en el Plan de Accién Anual. Esto
puede generar una falta de coherencia interna en la gestiéon de la entidad, ya que
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se ven obligados a priorizar unas acciones sobre otras y a reasignar recursos de
manera abrupta.

Y, en tercer término, en algunos casos no se realiza una adecuada evalua-
cién y seguimiento de las érdenes judiciales y su cumplimiento, debilitdindose
la sostenibilidad procesal porque no se cuenta con una retroalimentacién
adecuada sobre el impacto de las acciones ordenadas y su eficacia en la protec-
cién de los derechos colectivos.

Con ocasién de lo precedente, se evidencié que la coordinacion entre enti-
dades puede fortalecer el cumplimiento de las 6rdenes judiciales. Asimismo, se
demostré que en algunos casos puede ser un desafio lograr esta coordinaciéon
efectiva, pues al involucrar multiples entidades, la coordinacién de esfuerzos y
recursos podria ser compleja y requerir un esfuerzo adicional para asegurar que
todas las partes trabajen de manera conjunta para cumplir con la orden judicial.
Esta dificultad en la coordinacion puede debilitar la sostenibilidad procesal, ya
que, si las entidades no pueden trabajar articuladamente, el cumplimiento efec-
tivo de la orden podria verse comprometido. En este tipo de casos las diferencias
en las agendas y prioridades de las entidades pueden dificultar la colaboracién
armonica, lo que debilita la sostenibilidad procesal debido a la insuficiencia de
la orden judicial de articular acciones conjuntas.

Con todo, y en aras de fortalecer el concepto de sostenibilidad procesal se
podrian considerar los siguientes argumentos para el futuro. Primero, es nece-
sario realizar un andlisis mdas exhaustivo de los costos y beneficios de las 6rdenes
judiciales emitidas en el contexto de las acciones populares. Esto permitiria
evaluar si el cumplimiento de ciertas érdenes es viable y sostenible en términos
econémicos y si los beneficios superan los costos asociados. Ademads, se
podrian considerar alternativas de solucién que tendrdn un menor impacto en
el presupuesto y los recursos de la entidad. Segundo, se podria involucrar a la
ciudadania en el disefio y seguimiento de las 6rdenes judiciales para fortalecer
su implementacién y asegurar que las decisiones judiciales reflejen las necesi-
dades reales de la poblacion. La participaciéon ciudadana puede contribuir a la
identificacion de soluciones mads efectivas y sostenibles, y generar mayor legiti-
midad en las acciones tomadas por la entidad estatal.

Tercero, una evaluacion de impacto robusta. Esta evaluaciéon permitiria
aprender de la experiencia y ajustar futuras decisiones judiciales en funcién
de los resultados obtenidos. Los Comités de Seguimiento o verificacion de las
Acciones Populares desempeiian un rol crucial en la evaluacién de impacto.
Estos comités permiten monitorear el cumplimiento de las 6rdenes judiciales y
evaluar sus resultados en términos de eficacia y sostenibilidad, aprendiendo de
la experiencia para futuras decisiones judiciales.
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Cuarto, fomentar una coordinacion reforzada entre las diferentes entidades
involucradas en el cumplimiento de las 6rdenes judiciales, con el fin de opti-
mizar los recursos y evitar la duplicidad de esfuerzos. La colaboracién efectiva
entre entidades puede facilitar la implementacién de las acciones ordenadas y
asegurar una respuesta integral y coordinada.

Aportes

Del andlisis realizado en esta ponencia nos permitimos sugerir lo que sigue,
a saber:

1. Esnecesario que los despachos judiciales en todos los niveles, desde juzgados
hasta altas cortes, sean capacitados en debida forma sobre las acciones popu-
lares y en especial sobre la forma en que deben disefiar las drdenes judiciales
que van a ser dictadas, con la finalidad de que guarden congruencia con los
procedimientos que rigen la gestién de las entidades publicas.

2. Se adelante una reforma a la Ley 472 de 1998 con miras a que: a) se modi-
fique y amplie el plazo para contestar la demanda; b) se incluya la inspeccién
judicial de manera obligatoria en los casos en que las pretensiones estén
encaminadas a la realizacién de obras publicas; c) se establezca que los
jueces deben respetar los procedimientos que rigen al sector publico, en
especial, los principios de planeacidn, presupuestales y contractuales; d) se
incluya la posibilidad de modular las sentencias que han tenido dificultades
en su cumplimiento.

3. Se propone establecer plazos realistas y factibles para el cumplimiento de las
ordenes judiciales, considerando el andlisis probatorio y la complejidad de
las acciones a realizar, con base en la informaciéon recopilada previamente.
Asimismo, se sugiere que los jueces justifiquen los plazos establecidos en las
sentencias, explicando cémo las pruebas y evidencias presentadas respaldan
la viabilidad y efectividad de aquellos, garantizando asi la sostenibilidad
procesal y el adecuado cumplimiento de las érdenes.

Conclusiones

Del andlisis de una muestra de 13 sentencias emitidas en contra del
Departamento de Boyacd se concluyd que existen factores que impiden el
cumplimiento de las decisiones judiciales como son: factores temporales, cien-
tificos, técnicos, ambientales y sobre todo presupuestales.

Se observa la necesidad de implementar nuevos criterios de justificacion
probatoria por parte de los jueces, basados en herramientas utiles de andlisis,
como por ejemplo el MIPG, los peritajes técnico-cientificos y los informes de
gestién aportados por las diferentes entidades.
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La necesidad de la conformacién de mesas de trabajo conjuntas, compuestas
por todas las partes del proceso, que aborden la problematica desde la coope-
racién entre la administracion, el juez y los accionantes para la construccion de
decisiones judiciales que armonicen la problemdtica con la solucién, evitando
generar una mayor brecha.

El Modelo Integrado de Planeacién y Gestion (MIPG) desempena un papel
crucial en la sostenibilidad procesal para el cumplimiento de las decisiones de
las acciones populares. Los datos mostraron que cuando el juez tiene en cuenta
el MIPG vy los procedimientos administrativos en su andlisis y disefio de las
ordenes, se favorece la armonia entre la justicia y la administraciéon publica.
Al interiorizar el MIPG, las entidades estatales pueden responder con mayor
eficiencia y cumplir con las 6rdenes judiciales sin afectar indebidamente el patri-
monio publico y la planeacion estratégica.

La evaluacién de impacto de las érdenes judiciales es esencial para mejorar la
eficacia y sostenibilidad del proceso. De la decisiéon de la accion popular. Realizar
una evaluacién detallada de los resultados obtenidos después de cumplir con
las érdenes permite aprender de las experiencias pasadas y ajustar enfoques
futuros. Esto ayudaria a identificar posibles mejoras y enfoques mas efectivos
para proteger los derechos colectivos sin afectar negativamente la gestién
publica y el cumplimiento de sus objetivos institucionales.

En esa medida, la orden judicial proferida dentro de las acciones populares
debe estar plenamente justificada en materia probatoria, analizar si existen otras
posibilidades que sean eficaces y eficientes para poder garantizar el goce de los
derechos colectivos, sin que el disefio de la orden judicial pueda conllevar a que
se desconozcan los procedimientos administrativos vigentes al interior de cada
entidad que son necesarios para ejecutar las decisiones judiciales y asegurar que
su orden no vulnere los principios de presupuestales, de contratacidn, de planea-
cién y de legalidad de los entes territoriales.
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Acuiia y otros. Accionados: Municipio de Siachoque, Comité Regional de
Prevencion y Atencién de Desastres y Departamento de Boyaca.

Sentencia con radicado 15759333300120160005900. Accionados: Departamento
de Boyaca y Municipio de Sogamoso.

Sentencia con radicado 15001233300020170019201. Accionante: Personeria
municipal de Paz de Rio. Accionados: Departamento de Boyaca, Corporacién
Auténoma Regional de Boyacad y otros.

Sentencia con radicado 150012333000201700024800. Accionante: Transito
Rojas Cristancho. Accionados: Corpoboyacd, Empoduitama, Municipio de
Duitama y Departamento de Boyaca.

Sentencia con radicado 2008-038. Accionante: Beyer Ernesto Gordillo Alfonso.
Accionados: Departamento de Boyacd, Municipio De Paez e INVIAS.

Sentencia con radicado 15001-33-33-006-2018-000107-00. Accionante: Jair
Edilson Bohdrquez Parra. Accionados: Instituto Nacional de Vias (Invias),
Departamento de Boyacd y Municipio de San Eduardo.
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