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Demandante: Rubiela Monteria Montaro

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogot4, D. C., trece (13) de diciembre de dos mil veintitrés (2023)

Radicacion nam.: 76001 23 33 000 2017 00657 01

Actor: Rubiela Monteria Montafio

Demandados: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Corporacion Autbnoma
Regional del Valle del Cauca y Distrito Especial, Industrial, Portuario, Biodiverso y
Ecoturistico de Buenaventura

Tesis: No es cierto que las acciones adelantadas por el Distrito de Buenaventura, para
lograr la edificacion del vertedero que debe entrar a reemplazar al ubicado en el
Corregimiento de Cérdoba, prueben que actué de forma diligente en busca de una
solucion a la crisis ambiental que afronta la comunidad por el funcionamiento del actual
relleno sanitario.

En atencion a la proteccion que otorga a los derechos colectivos en cuestion la medida
cautelar adoptada en la sentencia de primera instancia, procede modificarla para
mantenerla como una orden de proteccion definitiva en la parte resolutiva del fallo.

El Tribunal que profirié la sentencia de primera instancia debe presidir el Comité de
Verificacion por conducto del Magistrado que adelant6 la sustanciacion y proyeccion de

la decisién como Ponente.

SENTENCIA — SEGUNDA INSTANCIA

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por el Distrito Especial,
Industrial, Portuario, Biodiverso y Ecoturistico de Buenaventura (en adelante el Distrito
de Buenaventura) en contra de la sentencia del 10 de noviembre de 2022, proferida

por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca.

l. SINTESIS DEL CASO
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1.1. La parte actora presentd acciéon popular® en contra del Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible (en adelante el Ministerio), la Corporacion Autbnoma Regional
del Valle del Cauca (en adelante la Corporacion) y el Distrito de Buenaventura, al
estimar vulnerados los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, a la
existencia del equilibrio ecoldgico, la preservacién y restauracion del medio ambiente,
la seguridad y salubridad publica, el acceso a una infraestructura de servicios que
garantice la salubridad publica y el acceso a los servicios publicos con una prestacion

eficiente y oportuna.

Para el efecto formulé las siguientes pretensiones:

“1. Que, se disponga de manera perentoria la adquisiciéon de un lote de terreno
apto en términos del Decreto 838 de 2005, para la construccién del relleno sanitario
de Buenaventura.

2. Que, se ordene realizar con total celeridad los siguientes estudios: 2.1
Topografico, 2.2. Geotécnico, 2.3. Climatologico, 2.4. Hidrogeolégico, 2.5.
Geoldgico, 2.6. Crecimiento poblacional, 2.7. Generacion y proyeccién de residuos
sélidos, 2.9. Generacion de lixiviados, 2.10. Generacion de gases y 2.11.
Amenaza, vulnerabilidad, riesgos, y demas estudios exigidos por los Decretos
1713 de 2002 y 838 de 2005 y demas normas concordantes.

3. Que, se ordene adelantar con total inmediatez el proceso de licenciamiento,
disefio y construccion del relleno sanitario definitivo para el Distrito Especial de
Buenaventura que permitan contar antes del vencimiento de la vida util del actual
sitio, con un relleno sanitario que dé solucién definitiva y de largo plazo al
componente de disposicion final del Distrito.”

1.2. Como sustento de las pretensiones adujo lo siguiente:

Mencioné que el Distrito de Buenaventura cuenta con un vertedero de basura a cielo
abierto ubicado en el Corregimiento de Cérdoba, el cual ha sido objeto de cierres
parciales y recurrentes por parte de la Corporacion, en respuesta al impacto ambiental

gue afecta los lechos de agua, la flora, la fauna y la salud publica.

Asegurd que, a través de la Resolucién nium. 00124 del 27 de octubre de 1998, la
Corporacion ordeno al Distrito de Buenaventura elaborar un plan de mitigacion sobre

el impacto ambiental, el cual hasta la fecha no ha sido disefiado.

1 indice nim. 2 de Samai.
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Expuso que la Administracion Distrital, la Corporacion y la Procuraduria se han
comprometido en varias ocasiones a cerrar definitivamente el vertedero y que
mediante la Resolucién nium. 0751-1351 de julio de 2013, la autoridad ambiental
aprobo el plan de manejo ambiental de cierre y de ampliacién del vaso 2 de la celda
transitoria. Esta resolucion autorizé la recepcion de residuos durante las fases de cierre
y clausura, con la condicion de llevar a cabo dicha gestion con total celeridad,
cumpliendo con la normativa vigente y protegiendo el derecho colectivo al medio

ambiente y la salud publica.

Sostuvo que en el afio 2013, la Administracion Distrital contrat6é la elaboracion de
estudios sobre areas potenciales para la ubicacion del sitio de disposicion final de
residuos solidos. Estos estudios fueron entregados en marzo de 2014 por el Ingeniero
Ambiental Mauricio Rafael Pefia Ortega de Responsabilidad Social Empresarial RSE
SAS.

Indicé que, como parte de los compromisos adquiridos en 2013, la Administracion del
Distrito debia encontrar un nuevo sitio adecuado para la construccion del relleno

sanitario de Buenaventura.

Manifestd que en agosto de 2014, después de una emergencia sanitaria que resulto
en el cierre del vertedero en el Corregimiento de Cordoba, la Corporacion extendio la
vida util del vertedero. Mientras tanto, la Administracién Distrital tomé la decision de
avanzar en el proceso de licenciamiento y procedié a la construccion de otro vaso en

la celda de contingencia del vertedero.

Afirmé que el Patrimonio Autbnomo Fideicomiso Asistencia Técnica - FINDETER
(Fiduciaria Bogota S.A.) llevo a cabo el proceso de seleccion nim. PAF-ATF-I-CT-026-
2015 con el objetivo de contratar los "Estudios y disefios para la construccion del
relleno sanitario para el Distrito de Buenaventura y plan de cierre de la celda transitoria
de Cordoba". Este contrato fue adjudicado a la Empresa AMEZQUITA NARANJO
INGENIERIA & CIA el 17 de julio de 2015, a través del Contrato Interadministrativo
ndam. 159, por un valor de SETECIENTOS OCHENTA MILLONES DOSCIENTOS
SESENTA Y DOS MIL CUATROCIENTOS PESOS ($780.262.400).

Il. TRAMITE DE LA ACCION
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2.1. El Ministerio? presentd oposicién a todas las pretensiones, alegando la falta de
sustento factico, juridico y probatorio. En este sentido, sefialé que, de acuerdo con el
Decreto 3570 de 2011y la Ley 99 de 1993, la entidad tiene el rol de ser el organismo
rector en la gestion del ambiente y los recursos naturales renovables, pero no actla
como o6rgano ejecutor. Su funcién principal es establecer politicas y regulaciones a

nivel nacional para la proteccion del medio ambiente y los recursos renovables.

Argumentd que no ha sido negligente en el ejercicio de sus funciones y por lo tanto,
no puede asumir responsabilidad por acciones que corresponden a otras autoridades.

Propuso las siguientes excepciones previas:

Ausencia de responsabilidad. Explicé que la responsabilidad solo se configura cuando
existe un dafo antijuridico, que la victima no estd obligada a soportar, junto con la
accion u omision de la Administracion y una relacién causal con la produccion del dafio.
Solicito la exclusion de responsabilidad, argumentando que las funciones asignadas a

la entidad se han cumplido cabalmente.

Inexistencia del nexo de causalidad entre el hecho dafioso y su actividad. Sefialé que
atribuir una conducta a una persona requiere demostrar una relacion de causa y efecto,
tanto desde el punto de vista factico como juridico. Describié dos teorias: la causalidad
adecuada, donde el dafio es causado por el hecho o fendmeno que normalmente
deberia haberlo producido y la causalidad natural, donde todas las condiciones del

resultado tienen idéntica calidad causal.

Propuso que era necesario distinguir entre imputaciones facticas y juridicas,
destacando que las primeras se refieren a los hechos histéricos de los que el
demandante deriva sus peticiones, mientras que las segundas estan relacionadas con

la normativa en cuanto a deberes y obligaciones.

Concluy6 que, para imputar la responsabilidad estatal, debia acreditarse la relacion

entre las acciones u omisiones del responsable y la produccion del dafio. Razén por la

2 |bidem.
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cual, la existencia del dafio antijuridico, por si solo, no es suficiente para establecer la
responsabilidad, ya que debe ser imputable a la accion u omision del Estado.

Falta de legitimacion en la causa por pasiva. Dijo que no era la parte legitimada para
responder a la supuesta violacion de derechos colectivos en relacion con los hechos y
pretensiones presentadas por el demandante, ya que carecia de competencia para
ello. Segun los articulos 1y 2 del Decreto 3570 de 2011, asi como los articulos 2y 5
de la Ley 99 de 1993, en sus objetivos, funciones y estructura, el Ministerio se
posiciona como un organismo encargado de establecer politicas en relacién con el

medio ambiente, actuando como organismo rector.

En consecuencia, solicitd que se declarara probada esta excepcion y, por lo tanto,

pidié ser desvinculado de la presente accién popular.

2.2. La autoridad ambiental presentd contestacion a la demanda de forma

extemporanea. El Distrito de Buenaventura guardo silencio.

1. FALLO DE PRIMERA INSTANCIA

3.1. El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca dict6 sentencia del 10 de

noviembre de 20223, cuya parte resolutiva dispuso:

“1.- DECLARESE probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
pasiva propuesta por el MINISTERIO DE AMBIENTE Y DESARROLLO
SOSTENIBLE.

2.- AMPARANSE los derechos colectivos al goce de un ambiente sano, al equilibrio
y proteccion del medio ambiente, la seguridad y salubridad publicas y el acceso a
una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica y el acceso a
los servicios publicos, previstos en el articulo 41 de la Constitucién Politica,
vulnerados por el DISTRITO DE BUENAVENTURA.

3.- DECRETESE COMO MEDIDA CAUTELAR que, en el menor tiempo posible, el
Distrito de Buenaventura, en coordinacion con la CVC, adopte las soluciones
provisionales para mitigar el impacto que genera el problema de la disposicion de
basuras. Esta medida cautelar sera definitiva en caso de que no se apele el
presente fallo.

4.- ORDENESE al Distrito de Buenaventura proceder con la construccion del
relleno sanitario. En consecuencia:

3 |bidem.
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4.1 Ordenar al Distrito de Buenaventura que en un término perentorio de SEIS (6)
MESES, contados a partir de la ejecutoria de la presente sentencia, realice la
adquisicion del lote donde se construira el relleno sanitario.

4.2 Ordenar al Distrito de Buenaventura que en un término perentorio de DOCE
(12) MESES, contados a partir de la ejecutoria de la presente sentencia, consiga
los recursos, ya sean propios o de cofinanciacion, para este proyecto.

4.3. Ordenar al Distrito de Buenaventura que en un término perentorio de SEIS (6)
MESES, contados a partir del periodo de doce (12) meses otorgados para la
consecucion de recursos, proceda a abrir el proceso licitatorio y adjudicar esta
licitacion, junto con la suscripcién del contrato para la construccion del relleno
sanitario.

5.- EXHORTESE a la Corporacion Auténoma de Occidente — CVC para que realice
vigilancia e inspeccion exhaustiva, tanto del botadero de basura ubicado en el
corregimiento de Coérdoba hasta el cierre del mismo, como de la construccién del
nuevo relleno sanitario de Buenaventura, durante el tiempo que dure la edificacién
y posterior a su levantamiento, examinando cualquier irregularidad que pueda
presentarse a lo largo del proceso, para garantizar un adecuado control ambiental.

6.- PUBLIQUESE la parte resolutiva de esta providencia en un diario de amplia
circulacion nacional a costa de las partes involucradas.

7.- ENVIESE copia de la presente providencia una vez ejecutoriada la misma, al
Procurador Judicial 19 ante esta Corporacion, a las autoridades demandadas y a
la parte actora.

8.- ENVIESE igualmente, una vez ejecutoriado este fallo, copia del mismo,
acompafnado de sendas copias de la demanda y del auto admisorio, a la Oficina
de Registro Publico de Acciones Populares y de Grupo de la Defensoria del Pueblo
Regional Valle del Cauca, en acatamiento a lo preceptuado por el articulo 80 de la
Ley 472 de 1998.

9.- INTEGRASE para efectos del cumplimiento de esta sentencia un Comité
verificador constituido por la sefiora RUBIELA MONTERIA MONTARNO en su
calidad de actor popular, un delegado de la CVC, el Alcalde del DISTRITO DE
BUENAVENTURA, la Contraloria Departamental del Valle del Cauca - Direccién
Técnica de Recursos Naturales y Medio Ambiente y la Procuradora 19 Judicial Il
delegada a este Despacho, quien serd la encargada de presidirlo. EI Comité
debera rendir informe a este Tribunal, respecto de las gestiones que se realicen
para el cumplimiento de la sentencia al vencimiento de los términos antes
indicados.”.

3.2. El Tribunal declaroé la configuracion de la excepcion de falta de legitimacion en la
causa por pasiva propuesta por el Ministerio al considerar que, como organismo rector
de la gestion del medio ambiente y de los recursos naturales renovables, no era la
entidad encargada de vigilar y controlar el botadero de basura del Corregimiento de
Cérdoba, ni sus condiciones ambientales o la construccion de un nuevo relleno

sanitario para el Distrito de Buenaventura.
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3.3. Al estudiar el fondo del asunto, respaldado en el acervo probatorio*, el a quo
resaltd la crisis ambiental en Buenaventura generada por el vertedero mencionado.
También destaco la demora de la Administracion Distrital en asegurar un terreno
adecuado para el relleno sanitario, a pesar de la adjudicacion del contrato para el

estudio y disefio a la Empresa Amézquita Naranjo Ingenieria & CIA en el afio 2015.

El Tribunal sefialdé que la falta de accion por parte del Distrito de Buenaventura no
eximia de responsabilidad a la Corporacion, la cual tiene la competencia para evaluar
la eficacia de las medidas relacionadas con el sitio de disposicién final de residuos
solidos.

En este contexto, recalc6 la necesidad de una mayor intervencién por parte de la
autoridad ambiental y criticd la autorizacién que otorgd para la construccion de los
vasos 2 y 3 en el vertedero de Cdrdoba sin instar al Distrito a construir el relleno

sanitario.

Adicionalmente, cuestiono las acciones del Distrito de Buenaventura argumentando
que dilatdé la implementacion de medidas para adquirir el terreno y solo abordé las
contingencias del relleno sanitario en lugar de buscar una solucién integral y definitiva

a la problematica ambiental.
Con todo, concluy6 que la afectacion de los derechos colectivos invocados por la parte
actora era consecuencia de la omision del ente territorial, por lo cual resultaba

imperioso darle un término perentorio para la construccién del relleno sanitario.

V. RECURSO DE APELACION

4 Mediante Auto nim. 139 del 19 de julio de 2021, el Tribunal solicité a la autoridad ambiental y
al Distrito de Buenaventura que aportaran copia de algunos actos administrativos expedidos con
ocasion del funcionamiento del relleno sanitario de Buenaventura.

La Corporacion aportd copia de la Resolucién 0750-No. 0751-1351 del 12 de julio de 2013, por medio
de la cual aprobo el plan de manejo ambiental de cierre y construccion de la ampliacion del vaso No. 2
en la celda transitoria, sitio de disposicién final de residuos sélidos domiciliares ubicado en el
corregimiento de cérdoba zona rural del Distrito de Buenaventura — Valle, y la Resolucion 0750 — No.
0753-0192 del 11 de mayo de 2016, a través de la cual aprobé el plan de manejo ambiental de cierre y
construccion del vaso de contingencia No. 3 ubicada en la celda transitoria en el corregimiento de
cordoba zona rural del Distrito de Buenaventura — Valle del cauca.

El Distrito de Buenaventura no aport6 copia de los documentos solicitados.

Entre las pruebas restantes se encuentran las aportadas por la parte actora con la demanda y por la
Corporacion con la contestacion de la demanda, decretadas en el Auto num. 03 del 15 de enero de 2018
(Visible en la pagina 220 del archivo tipo PDF “CUAD PPAL 201700657”. indice ndm. 2 Samai).
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El Distrito de Buenaventura® presentd recurso de apelaciéon en contra de la sentencia
de primera instancia en el que indicé que remitié a la autoridad ambiental los estudios
y disefios para la ampliacion de la celda de contingencia, optimizacion del vaso 1, de

acuerdo con los términos de referencia establecidos por la Corporacion.

Afirmo que, de forma previa a la adquisicion y legalizacion del terreno para el relleno
sanitario definitivo, decidio retomar la solicitud de recursos ante el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio (MVCT) para llevar a cabo estudios, disefio y construccion

de una Estacion de Clasificacion y Aprovechamiento de Residuos (ECA).

Manifestd que también busca la construccion de una ECA de menor tamafio en el
sector de la isla, localidad 1, para promover programas de aprovechamiento y
separacion en la fuente de residuos a través de grupos de recicladores legalmente

organizados.

Ademas, comentd que realizaria estudios, disefio y construccion de una Estacion de
Tratamiento de Residuos Orgénicos (ETRO), de acuerdo con la caracterizacion
definida por el Plan de Gestion de Residuos Sdlidos (PGRS).

Finalmente, sostuvo que ha llevado a cabo mesas de trabajo internas para evaluar
ambientalmente las tres (3) alternativas de terrenos con potencial para la construccion
del relleno sanitario definitivo disponibles a la fecha. Y que se encuentra a la espera
de seleccionar la mejor opcién para iniciar el proceso de adquisicion y cumplir con los

compromisos establecidos.

Reafirm6 su compromiso de cumplir con las normas ambientales y de servicios
publicos, destacando que en ningin momento dilaté el proceso de adquisicion del
terreno para el relleno sanitario, pues se encuentra interesado en resolver la crisis

ambiental para conjurar la vulneracion de los derechos colectivos.

5 indice nim. 2 de Samai.
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En resumen, dijo que ha emprendido y continla realizando las gestiones para abordar
la problematica generada por el vertedero de Cérdoba, lo que hace que no comparta

la decision tomada por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca.

Por ello, solicitd que se revocara la sentencia de primera instancia y, en su lugar, se

denegaran las pretensiones de la accion.

Con el recurso de apelacién no se allegd ningun tipo de prueba o solicitud probatoria.

V. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIAS®

Por medio de auto del 2 de febrero de 2023, el Despacho sustanciador admiti6 el
recurso de apelacién interpuesto por el Distrito de Buenaventura y prescindié del
traslado para alegar de conclusién en aplicacién de lo previsto en numeral 5 del articulo
247 del CPACA, aplicable al presente asunto por la remisidon que autoriza el articulo
44 de la Ley 472 de 1998.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA

6.1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 37 de la Ley 472 del 5 de agosto de
1998, el articulo 150 del CPACA y el articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019 del Consejo
de Estado, esta Corporacion es competente para conocer, en segunda instancia, de
los recursos de apelacién en contra de las sentencias proferidas por los Tribunales

Administrativos en las acciones populares.

6.2. Planteamiento

Del recurso de apelacion la Sala observa que el Distrito de Buenaventura discrepa de
la decision de primera instancia respecto de la valoracion que efectud el Tribunal sobre
las acciones que adelant6 para conjurar la problematica que genera el Vertedero de
Cérdoba.

6 Todo el tramite obra en el expediente digital en Samai.
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Asi, para el recurrente la implementacion de diversas iniciativas para hacer frente a la
crisis ambiental y la puesta en marcha del proceso de seleccién de la mejor opcion
para la mencionada adquisicién, prueban su intenciéon de dar pronta solucién al
impacto que genera el funcionamiento del vertedero ubicado en el Corregimiento de
Cérdoba.

En contraste, el a quo consideré que las medidas tomadas por la Administracion
Distrital para mitigar y resolver a mediano plazo la problemética resultaban
insuficientes, especialmente, teniendo en cuenta que el contrato de estudios y disefios
del nuevo relleno sanitario fue adjudicado en el afio 2015, sin que a la fecha hubiese

logrado una salida definitiva a la afectacion que afronta la poblacion.

6.3. Generalidades de la accion popular

De acuerdo con su definicion constitucional - articulo 88 de la Constitucion Politica- y
legal -articulo 2, inciso 2 de la Ley 472 de 1998, las acciones populares se ejercen
para evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, vulneracion o
agravio sobre los derechos e intereses colectivos consagrados por la Constitucion y la

ley, o para restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible.

Se trata, segun lo dispuesto por el articulo 9 de la precitada ley, de acciones que
proceden contra toda accién u omision de las autoridades publicas o particulares que
hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses colectivos. Por ende, a la
luz de lo dispuesto por los articulos 2 y 9 ejusdem, la accién popular se ha calificado
como un medio procesal de caracter preventivo, reparativo, correctivo o restitutorio,

dependiendo de las particularidades del caso.

6.4. De la valoraciéon de las actuaciones del Distrito de Buenaventura en la

atencion del problema del vertedero de Cordoba

La Sala determinard si es cierto que las acciones adelantadas por el Distrito de
Buenaventura, para lograr la edificacion del vertedero que debe entrar a reemplazar al

ubicado en el Corregimiento de Cordoba, prueban que actu6 de forma diligente en
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busca de una solucion a la crisis ambiental que afronta la comunidad por el

funcionamiento del actual relleno sanitario.

Para responder el anterior interrogante es indispensable revisar el acervo probatorio
gue obra en el expediente respecto de las acciones efectuadas por el anotado ente

territorial.

Segun se observa, el Distrito de Buenaventura no presentd contestacion a la demanda
y tampoco atendi6 la solicitud probatoria efectuada por el Tribunal mediante el Auto
num. 139 del 19 de julio de 20217, cuando el proceso se encontraba pendiente para
fallo, luego de advertir la necesidad de decretar pruebas de oficio, en atencién a la
facultad otorgada por el articulo 213 del CPACA. A ello se agrega que con el recurso
de apelacion no aportd prueba alguna de las afirmaciones que en esa oportunidad

realizo.

No obstante, en aras de determinar si con fundamento en el acervo recogido en la
instancia correspondiente es viable llegar a una conclusion distinta a la del a quo, la
Sala evidencia que reposan en el plenario las pruebas que allegd la autoridad
ambiental el 19 de agosto de 20218, en cumplimiento de la orden impartida por el
Tribunal en el proveido antes referido: (i) Resolucién 0750 0751-1351 del 12 de julio
de 2013, por medio de la cual aprobd6 el plan de manejo ambiental de cierre y la
ampliacion del vaso 2 en la celda transitoria y (i) Resolucion 0750 0753-0192 del 11
de mayo de 2016, a través de la cual aprobé el plan de manejo ambiental de cierre y

construccion del vaso 3 en la celda transitoria.

También se encuentran en el proceso los documentos mencionados por la parte actora
en la demanda que refieren al proceso contractual que terminé con la adjudicacion del

contrato para los “‘ESTUDIOS Y DISENOS PARA LA CONSTRUCCION DEL RELLENO
SANITARIO PARA EL DISTRITO DE BUENAVENTURA Y PLAN DE CIERRE DE LA CELDA
TRANSITORIA DE CORDOBA” a AMEZQUITA NARANJO INGENIERIA & CIA en el afio
2015°.

7 Ver en el indice nim. 19 de Samai del Tribunal.

8 Ver en el indice nim. 27 de Samai del Tribunal.

° Todo el proceso contractual sefialado puede ser consultado en
https://www.findeter.gov.co/index.php/convocatorias/paf-atf-ct-026-2015
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Bajo tal contexto, si bien del estudio de las pruebas recaudadas se desprende que el
recurrente desarrollé algunas actividades tendientes a mitigar y resolver a mediano
plazo la crisis ambiental generada por el referido relleno sanitario, lo cierto es que, tal
y como lo sostuvo el Tribunal, esas acciones no comprueban un esfuerzo suficiente de
la Administracion Distrital ni garantizan la solucion definitiva para la problemética, esto
es, la construccion de un nuevo vertedero, para lo cual es necesario, como punto de
partida, la adquisicion del predio en el que se situaria, circunstancia que era

debidamente conocida por el ente territorial.

En cambio, si permiten corroborar que la Unica gestion en pro de la construccion del
nuevo lugar de disposicion final de residuos solidos data del afio 2015, cuando fue
seleccionado el contratista encargado de realizar los estudios y disefios para la
edificacion que la comunidad reclama para lograr el amparo de los derechos
colectivos; lo que deja palmario que han transcurrido mas de siete (7) afios sin que se
adopten soluciones definitivas y de caracter urgente debido a la crisis ambiental y

sanitaria que nadie discute.

Dicho en otras palabras, la entidad territorial se limité a superar las contingencias del
botadero de basura de Cdordoba, solicitando a la Corporaciéon Autonoma Regional del
Valle del Cauca la aprobacién de la ampliacion y construccion de los vasos 2y 3 en la
celda transitoria del vertedero, eventos que solamente aliviaban las dificultades

medioambientales, aunque conocia que dicho relleno sanitario debia cerrarse.

De cualquier forma, el deficiente ejercicio probatorio ejercido por el recurrente impide

a la Sala efectuar un analisis y/o valoracion diferente.

Ante lo expuesto, la Sala advierte que no es cierto que las acciones adelantadas por
el Distrito de Buenaventura, para lograr la edificacion del vertedero que debe entrar a
reemplazar al ubicado en el Corregimiento de Cordoba, prueben que actué de forma
diligente en busca de una solucion a la crisis ambiental que afronta la comunidad por

el funcionamiento del actual relleno sanitario y, en consecuencia, el cargo no prospera.

6.5. De la medida cautelar adoptada en el fallo de 10 de noviembre de 2022
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La Sala observa que en el numeral 3° de la parte resolutiva del fallo 10 de noviembre
de 2022, el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca ordend la ejecucién inmediata
de medidas cautelares, con la finalidad de dar soluciones provisionales para mitigar el

impacto que genera el problema de la disposicién de basuras.

Sobre el particular, es necesario poner de presente que de conformidad con el articulo
25 de la Ley 472 de 1998, el juez constitucional se encuentra facultado, para que, de
oficio o a peticién de parte, adopte las medidas previas que estime pertinentes para

para prevenir un dafio inminente o para hacer cesar el que hubiere causado; veamos:

“Articulo 25. Medidas cautelares. Antes de ser notificada la demanda y en
cualquier estado del proceso podré el juez, de oficio o a peticion de parte, decretar,
debidamente motivadas, las medidas previas que estime pertinentes para prevenir
un dafo inminente o para hacer cesar el que se hubiere causado. (...)” (Subrayas
de la Sala)

En consonancia con ello, el articulo 229 del CPACA., indic6 que las medidas cautelares
contenidas en dicho estatuto serian aplicables a los procesos que tengan como fin la
proteccion de derechos e intereses colectivos. La norma en cuestion es del siguiente

tenor:

“Articulo 229. Procedencia de medidas cautelares. En todos los procesos
declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de ser notificado, el auto
admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a peticion de parte
debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado Ponente decretar, en
providencia motivada, las medidas cautelares que considere necesarias para
proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la
sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo.

La decision sobre la medida cautelar no implica prejuzgamiento.

Paragrafo. Las medidas cautelares en los procesos gue tengan por finalidad la
defensa y proteccion de los derechos e intereses colectivos del conocimiento de la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo se regiran por lo dispuesto en este
capitulo y podran ser decretadas de oficio.” (Subrayas de la Sala).

Asi pues, de acuerdo con lo expuesto, es procedente afirmar que dada la naturaleza
preventiva de las medidas cautelares y por ende, transitoria, no pueden ser adoptadas
en el fallo de primera instancia, dado que las ordenes alli previstas estan orientadas a

definir la litis.
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El contenido de las medidas cautelares no debe suponer lo mismo que se espera de
la sentencia, dado su caracter meramente instrumental en tanto tienden a posibilitar el
cumplimiento de la sentencia definitiva. Uno es el objeto de la sentencia, constituido
por la decision sobre la pretension formulada y que sera favorable al actor en caso de
gue demuestre la titularidad del derecho reclamado, y otro, el objeto de la medida
cautelar determinado por la tutela judicial efectiva, esto es, la garantia de la efectividad

de la sentencia que se ve en riesgo por la mora en el tramite del proceso.

En otras palabras, el caracter accesorio que para el proceso judicial tiene la medida
cautelar, dado que se profiere dentro de su tramite, impone al juez la determinacion de
la necesaria relacion entre la pretension procesal formulada en el proceso y la medida

cautelar solicitadal®.

Aunado lo anterior, es menester indicar que permitir que confluyan en una misma
decision el tramite cautelar y el de la sentencia implica desconocer el derecho de doble
instancia que es propio de las primeras decisiones. Al respecto, esta Seccion en

providencia del 22 de febrero de 2018, sostuvo:

“La Sala considera que la situacion planteada reviste de suma importancia, pues,
se reitera, que en la sentencia proferida al interior de una accion popular, el Juez
debe resolver la controversia y adoptar medidas definitivas que, en caso de ser
apeladas, deben ser revisadas por el superior jerarquico, en aras de garantizar el
derecho a la doble instancia, razén por la que carece de toda técnica juridica la
emision de medidas cautelares en la misma, pues estas son de caracter provisional
0 transitorio.

A juicio de la Sala, el hecho de dictar medidas cautelares al interior de una
sentencia, vulnera el derecho al debido proceso y a la doble instancia de la

10 Vale la pena traer a coalicion lo dispuesto en sentencia C-9256 de 1998 a propésito de esta figura:
“En efecto, cabe precisar que las medidas cautelares son aquellas determinaciones preventivas
adoptadas mediante providencias judiciales, de oficio o a solicitud de parte, al inicio o0 en el curso del
proceso, que se ejecutan sobre personas, bienes y medios de prueba para mantener el estado de cosas
similar al que existia al momento de iniciarse el trAdmite judicial o impedir que la vulneracion al derecho
se haga mas gravosa; asi, con tales decisiones se asegura que el derecho material objeto de la
controversia podra ser efectivo en el caso de prosperar el litigio y que no se verd menoscabado como
consecuencia del tiempo que tarda en finalizar el proceso.°

Dicho de otro modo, el establecimiento de medidas cautelares se constituye en “un medio inescindible
de la tutela judicial efectiva pues sin ellas se transforma, muchas veces, en ilusoria la posibilidad de
obtener proteccion judicial durante la sustanciacion de un proceso.”?

Este instrumento esté ligado, por tanto, a la tutela judicial y tiene su fundamento ante la imposibilidad
real de contar con una justicia inmediata, de manera que se han consagrado en los estatutos procesales
medidas que anticipan o salvaguardan provisionalmente los efectos que tendria la futura sentencia, en
el entendido de gue aquel derecho no tendrd vigencia si al pronunciarse la sentencia ya resulta dificil o
practicamente imposible la satisfaccion de las pretensiones, pues los derechos litigiosos pueden
haberse visto afectados por el paso del tiempo (periculum in mora)”
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autoridad obligada, pues el tramite de apelacién del auto que decreta una medida
cautelar difiere del previsto para la apelaciéon de sentencia, en tanto que en el
primer evento la alzada se resuelve de plano vy en el sequndo se debe admitir el
recurso vy correr traslado del mismo a las partes y al Ministerio Publico, lo cual
resulta ain mas dispendioso. Lo anterior, aunado al hecho de gue hace ilusorio un
pronunciamiento en segunda instancia, tal como ocurrié en el presente caso.

La Sala destaca que, si bien, el objeto de la accién popular es el amparo de los
derechos colectivos, en cuyo tramite se debe observar la prevalencia del derecho
sustancial sobre el procesal, el Juez también esta obligado a velar por el respeto
del debido proceso, garantias procesales y el equilibrio entre las partes, lo cual no
se advirtié en el tramite de la presente accién popular.” (Subrayas de la Sala).

Ante tal panorama, seria procedente levantar la aludida medida cautelativa e instar al
Tribunal para que, en lo sucesivo, en las acciones populares de su conocimiento, tenga

cuenta las consideraciones anteriormente expuestas.

Sin embargo, la Sala destaca que el tercer numeral de la parte resolutiva de la
sentencia del 10 de noviembre de 2022, es apropiado para garantizar la proteccién de
los derechos colectivos involucrados en el caso en cuestidn. Este ordenamiento obliga
al Distrito de Buenaventura a emprender acciones que, de manera provisional,
ofrezcan una solucion a la problematica de la disposicion de residuos. Esto asegurara
gue durante el tiempo que transcurra hasta la construccion del relleno sanitario, no se

prolongue la situacion que origind la vulneracion denunciada por la parte actora.

En virtud de lo anterior, la presente decisidon modificara esa medida para establecerla

como definitiva en la parte resolutiva.

6.6. Del Comité de Verificacion

Es importante agregar que esta Seccion'? defini6 que era menester no sélo que se

incluyera, por mandato legal, al Tribunal que emitié sentencia de primera instancia,

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera. Sentencia del 22 de
febrero de 2018, proceso radicado nimero: 85001 23 33 000 2014 00129 03. Consejera Ponente: Maria
Elizabeth Garcia Gonzélez

12 Verbigracia: Sentencia de 28 de junio de 2019, Consejero Ponente: Hernando Sanchez Sanchez.
Radicacién Numero: 52001-23-33-000-2018-00361-01(AP), en la que se dijo:

“Comité de verificacion.

167. Para el cumplimiento de las érdenes proferidas en esta sentencia, se ordenard la conformacion de
un comité de verificacion, segun lo dispone el articulo 34 de la Ley 472:

“[...] En la sentencia el juez sefialard un plazo prudencial, de acuerdo con el alcance de sus
determinaciones, dentro del cual deberd iniciarse el cumplimiento de la providencia y posteriormente
culminar su ejecucion. En dicho término el juez conservarala competencia paratomar las medidas
necesarias para la ejecuciéon de la sentencia de conformidad con las normas contenidas en el
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sino que ademas precisé que quien debia presidir el Comité de Verificacion es el
Magistrado que adelanto la sustanciacion y proyeccion de la decision en la anotada
instancia como Ponente!3. En consecuencia, se modificara la parte resolutiva del fallo

en la siguiente forma:

Cdédigo de Procedimiento Civil y podra conformar un comité parala verificacion del cumplimiento
de la sentencia en el cual participaran ademas del juez, las partes, la entidad publica encargada
de velar por el derecho o interés colectivo, el Ministerio PUblico y una organizaciéon no
gubernamental con actividades en el objeto del fallo.

También comunicara a las entidades o autoridades administrativas para que, en lo que sea de su
competencia, colaboren en orden a obtener el cumplimiento del fallo [...]” (Resaltado fuera de texto
original).

1.Asi las cosas, en el comité de verificacion de esta sentencia participaran: i) la parte actora; ii) el
Municipio de Mocoa; ii) la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia —
CORPOAMAZONIA-; iii) la Empresa Metropolitana de Aseo EMAS Putumayo S.A.S. E.S.P.; y iv) el
delegado de la Procuraduria General de la Nacién ante el Tribunal Administrativo de Narifio. Este Comité
serd presidido por el Tribunal Administrativo de Narifio, a través de la Magistrada ponente de la
sentencia proferida, en primera instancia.” (Negrillas del texto original) (Subrayas de la Sala).

13 “Sobre el particular, la Sala advierte que de acuerdo con el articulo 34 de la Ley 472, el Juez tiene la
facultad de conformar un comité de verificacidn del cumplimiento de la sentencia en el cual participarédn
ademas del juez, las partes, la entidad publica encargada de velar por el derecho o interés colectivo, el
Ministerio Publico y una organizacion no gubernamental con actividades en el objeto del fallo.

La implementacion de dicho comité no pugna con la facultad que tienen las partes o los interesados de
acudir al incidente de desacato ante el incumplimiento de una orden judicial, pues aquel tiene por
finalidad efectuar un seguimiento a la ejecucién de las medidas de amparo previstas en la sentencia y
también puede servir de instancia de articulacion entre las partes, el juez y demas personas interesadas,
para lograr la efectiva proteccién de los derechos colectivos vulnerados.

Sobre el particular, la Corte Constitucional en sentencia T-254 de 2014, preciso lo siguiente:

“[...] Como punto de partida, se destaca el hecho de que ambos cuerpos normativos hayan considerado
que dichas autoridades debian conservar su competencia, después de proferido el fallo, para adoptar
las medidas que conduzcan a hacer efectivo el amparo. Eso explica que tanto el juez de tutela como el
de la accién popular puedan convocar a las entidades encargadas de ejecutar las érdenes de proteccion,
cuantas veces sea necesario; practicar pruebas para establecer los motivos de su negligencia y
adelantar las diligencias que correspondan para corregir tales obstaculos. 3

El juez de la accién popular cuenta con una herramienta adicional para esos efectos: la conformacion
del comité para la verificacion del cumplimiento que, integrado de la manera en que se anuncid
previamente (Supra 4.5.) cumple la funcion de asesorar al funcionario judicial en la formulacién de
propuestas que conduzcan a realizar la proteccion concedida y, ademas, permite hacer un seguimiento
de las gestiones que los responsables de restablecer el derecho colectivo vulnerado han adoptado con
ese objeto.13

[.]

10. Para resolver ese interrogante, hay que remitirse a lo referido con antelacion acerca de la
responsabilidad del juez de la accién popular en la ejecucién de sus sentencias y de los instrumentos
juridicos de los que él y las partes pueden valerse para impulsar el cumplimiento de las érdenes de
proteccidn de los derechos colectivos.

Se dijo entonces que la sentencia de la accion popular debe indicar de forma precisa el plazo previsto
para su ejecucion y que, durante ese término, el juez conserva la competencia para tomar las medidas
que conduzcan a la pronta y efectiva materializaciéon de la proteccién concedida. Esto significa que
puede practicar pruebas para identificar las circunstancias que obstaculizan la concrecién del amparo,
requerir a las entidades encargadas de ejecutar las érdenes de proteccién y adoptar los correctivos que
conduzcan a superar la dilacion verificada.

Ademas, se advirtid sobre el importante papel que cumplen el comité de verificacion de cumplimiento
de la sentencia de accién popular y el incidente de desacato frente a dicho propdsito, el primero porque
opera como un espacio para la elaboracion y discusion de las alternativas de cumplimiento de la
sentencia y el segundo porque permite que, ante la inminencia de una sancion disciplinaria, las
autoridades se apresuren a ejecutar las medidas necesarias para hacer realidad el amparo concedido.

[..]
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9.- INTEGRASE para efectos del cumplimiento de esta sentencia un Comité
verificador constituido por la sefiora RUBIELA MONTERIA MONTARNO en su
calidad de actor popular, un delegado de la CVC, el Alcalde del DISTRITO DE
BUENAVENTURA, la Contraloria Departamental del Valle del Cauca - Direccion
Técnica de Recursos Naturales y Medio Ambiente, la Procuradora 19 Judicial 1l y
este Tribunal, que por conducto del Magistrado Ponente, lo presidira. El Comité
debera rendir informe al Tribunal, respecto de las gestiones que se realicen para
el cumplimiento de la sentencia al vencimiento de los términos antes indicados.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la Ley,

FALLA

PRIMERO: MODIFICAR la parte resolutiva de la sentencia apelada, que quedara asi:

3.- ORDENESE que, en el menor tiempo posible, el Distrito de Buenaventura, en
coordinacién con la CVC, adopte las soluciones provisionales para mitigar el
impacto que genera el problema de la disposicién de basuras.

(..)

9.- INTEGRASE para efectos del cumplimiento de esta sentencia un Comité
verificador constituido por la sefiora RUBIELA MONTERIA MONTANO en su
calidad de actor popular, un delegado de la CVC, el Alcalde del DISTRITO DE
BUENAVENTURA, la Contraloria Departamental del Valle del Cauca - Direccién
Técnica de Recursos Naturales y Medio Ambiente, la Procuradora 19 Judicial 1l y
este Tribunal, que por conducto del Magistrado Ponente, lo presidira. EI Comité
debera rendir informe al Tribunal, respecto de las gestiones que se realicen para
el cumplimiento de la sentencia al vencimiento de los términos antes indicados.

SEGUNDO: CONFIRMAR en lo demas la sentencia apelada.

TERCERO: En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 472 de 1998,

REMITIR copia de esta decision a la Defensoria del Pueblo.

El papel que cumple el comité de verificacion en la asesoria y seguimiento de las érdenes de proteccion,
la competencia que se le confirié al juez para vincular a las entidades que podrian contribuir a acelerar
el cumplimiento del fallo, la labor que en aras de este objetivo pueden ejercer los organismos de control
y los intereses que estan en juego tratandose de derechos colectivos cuya proteccion, por definicion,
concierne a toda la sociedad, son razones suficientes para considerar que, en efecto, el juez de la accion
popular esta habilitado para ajustar sus 6rdenes cuando ello resulte indispensable para asegurar el goce
efectivo de tales derechos o conjurar las circunstancias que lo amenazan |[...]”.

Es por lo anterior que la Sala considera que el comité de verificacion en el asunto sub-examine no debe
ser revocado, pero si modificado en el sentido de incluir al Tribunal, a través de su magistrado ponente,
quien lo presidira.” (Negrillas del original) (Subrayas de la Sala)

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



18

Radicado: 76001 23 33 000 2017 00657 01
Demandante: Rubiela Monteria Montaro

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen.

Copiese, notifiquese, comuniquese y cumplase,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala el 13 de diciembre de 2023.

OSWALDO GIRALDO LOPEZ GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES
Presidente Consejero de Estado
Consejero de Estado
NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejerade Estado Consegjero de Estado

La presente sentencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccion Primera en la
sede electronica para la gestion judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad y conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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