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LINEA DEL TIEMPO: ACCION DE LITIGIO ESTRATEGICO FRENTE A LA DECISION DEL CONSEJO DE
ESTADO EN EL CASO DE LA RUTA DEL SOLI I

DEJUSTICIA'Y TRANSPARENCIA POR COLOMBIA

La Ruta del Sol es un proyecto de infraestructura clave para el desarrollo econdmico de Colombia,
cuyo objetivo principal era mejorar la conectividad entre la zona centro del pais y la costa
Atlantica. Sin embargo, este proyecto se vio empafiado por actos  de corrupcién relacionados
con el proceso de licitacidn publica para la construccién del tramo Il de lavia . En el marco de
este escandalo, se revelaron sobornos millonarios dirigidos a funcionarios publicos, como el ex
viceministro de Transporte Gabriel Ignacio Garcia Morales y el involucramiento de
Corficolombiana del Grupo Aval que aceptd pagar al gobierno de EEUU 80 millones de USD para

impedir la continuacién de investigaciones criminales, civiles y administrativas por su
participacidon en los sobornos, para asegurar la adjudicacién del contrato de concesién en 2010.

Ante esta situacidn, en 2017, la Procuraduria General de la Nacién interpuso una accién popular
con el fin de proteger los derechos colectivos a la moralidad administrativa, la defensa del
patrimonio publico y el acceso a los servicios publicos y su prestacidn eficiente y oportuna. En
consecuencia, el Tribunal Superior de Cundinamarca, por medio de sentencia del 6 de diciembre
de 2018, reconocid la vulneracién de estos derechos, incluyendo también el derecho a la libertad
de competencia econdmica, y ordend el pago de una compensacion por los perjuicios causados,
estimada en ochocientos mil ciento cincuenta y seis millones, ciento cuarenta y cuatro mil,
trescientos sesenta y dos pesos con cincuenta centavos ($800.156.144.362,50), a favor del
Ministerio de Transporte, para que se restablecieran los derechos colectivos vulnerados. Sin
embargo, el Consejo de Estado, en sentencia del 27 de julio de 2023, pese a confirmar la
vulneracion de dos derechos colectivos (moralidad administrativa y defensa del patrimonio
publico), revoco la orden del pago de perjuicios, sin ordenar reliquidacion de los mismos.

Ante esta decisidn, ni la Procuraduria General de la Nacion ni el Ministerio de Transporte, que
estaban legitimados para actuar en el proceso, tomaron acciones frente a la revocatoria del pago
de perjuicios, a pesar de peticiones explicitas de la sociedad civil. En este contexto, Dejusticia y
Transparencia por Colombia, dos organizaciones de la sociedad civil cuyo mandato incluye Ia
defensa de los derechos e intereses colectivos, decidieron interponer una accion de tutela para
impugnar la decision del Consejo de Estado.

La linea del tiempo que a continuacidn se presenta recoge los hitos clave de la accién de litigio
estratégico emprendida por las dos organizaciones, cuyo objetivo era lograr que se revocara la
decision del Consejo de Estado y se expidiera una nueva resolucion que confirmara la vulneracién
de los derechos colectivos a la moralidad administrativa, la defensa del patrimonio publico, la
libre competencia y el acceso a los servicios publicos y su prestacion eficiente y oportuna, y, en
consecuencia, ordenara la reparacion integral de estos derechos colectivos afectados.



https://www.justice.gov/archives/opa/pr/corficolombiana-pay-80m-resolve-foreign-bribery-investigations#:~:text=Corporaci%C3%B3n%20Financiera%20Colombiana%20S.A.%20(Corficolombiana,involvement%20in%20a%20scheme%20to
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Previa a la interposicidn de la accidn de tutela, Transparencia por Colombia y Dejusticia,
entre los meses de febrero y marzo de 2024, adelantaron reuniones con la Procuraduria
General de la Nacién para solicitar su intervencion en el proceso a través de la
instauracion de la accion de tutela, siendo la entidad la legitimada en la causa por activa
para hacerlo.

En marzo de 2024, se realizé una reunion con el Ministerio de Transporte para explorar
la posibilidad de presentar la accion de tutela de manera conjunta, siendo esta también
la entidad legitimada en la causa para hacerlo.

Convenciones:

@ Proceso de accion popular

Proceso de accion de tutela.

Solicitud de seleccién ante la
Constitucional

Corte
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RECUENTO DE LA ACCION DE LITIGIO EN EL CASO RUTA DEL SOL Ii

ETAPA FECHA HITO DESCRIPCION

26 de enero de | Instauracion de | La Procuraduria General de la Nacidn -PGN-, entidad
2017 accion  popular | encargada de representar los intereses de los
por parte de la | ciudadanos ante el Estado, interpuso una accién

Procuraduria popular para proteger los derechos colectivos a la

Gen.e’ral de la | moralidad administrativa, la defensa del patrimonio

Nacion. publico y el acceso eficiente a servicios publicos,

vulnerados por los hechos de corrupcién relacionados

con el Contrato de concesion No. 001 de 2010 con la

Concesionaria Ruta del Sol S.A.S., que incluia a las

sociedades Constructora Norberto Odebrecht S.A.,

Odebrecht Investimentos en Infraestructura Ltda.,

Estudios y Proyectos del Sol S.A.S. (Episol S.A.S.) y CSS

Constructores S.A. El contrato fue adjudicado como

resultado de sobornos ofrecidos a Gabriel Ignacio

Garcia Morales (viceministro de Transporte y director

Encargado del INCO en ese momento) y otros

funcionarios publicos; y de otros actos de corrupcion.

06 de diciembre de | Sentencia de | El Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 6 de
2018 primera instancia | diciembre de 2018, profirié sentencia sobre la accién
- Tribunal | popular, en donde reconocié la vulneraciéon de los

:dministrativo derechos colectivos a la moralidad administrativa, la

e

defensa del patrimonio publico, el acceso a los
servicios publicos y su prestacidn eficiente y oportuna,
asi como el derecho a la libertad de competencia
econémica, como consecuencia de actos de
corrupcion relacionados con la adjudicacion vy
ejecucion del contrato de concesion de la Ruta del Sol
.

Cundinamarca,
Seccion Primera.

El Tribunal declaré responsables a las sociedades
Concesionaria Ruta del Sol S.A., Constructora Norberto
Odebrecht S.A., Odebrecht Latinvest Colombia S.A.S.,
Estudios y Proyectos del Sol S.A.S., CSS Constructores
S.A., asi como a los particulares Gabriel Ignacio Garcia
Morales, José Elias Melo Acosta, Otto Bula Bula, Luiz
Antonio Bueno Junior, Luiz Antonio Mameri y Luiz
Eduardo Da Rocha Soarez, por las actuaciones
irregulares que permitieron la obtencién y ejecucion
del contrato mediante el pago de sobornos, afectando
el patrimonio publico y generando sobrecostos
injustificados en la obra.

El Tribunal concluyé que los pagos ilegales fueron
incluidos dentro de los costos del contrato y se
efectuaron mediante giros irregulares y contratos
simulados, lo que impacté negativamente las finanzas
del Estado y la ejecucion de la obra. Ademas,
estableci6 que las irregularidades ocasionaron
retrasos en la ejecucion del proyecto y afectaciones en
la prestacion del servicio publico de transporte. En
virtud de ello, la sentencia ordend la suspension
definitiva del contrato de concesion, la cesion de las
licencias ambientales, la declaratoria de nulidad de los
otrosies suscritos en el contrato, asi como la
declaratoria de responsabilidad de la ANI en la firma
de los mencionados otrosies, en tanto favorecieron de
manera indebida a la concesionaria.

Como consecuencia de esto, en primera instancia, el
Tribunal Superior de Cundinamarca ordend, entre
otras medidas, el pago de perjuicios para restablecer
los derechos colectivos, por OCHOCIENTOS MIL
CIENTO CINCUENTA Y SEIS MILLONES, CIENTO
CUARENTA Y CUATRO MIL, TRESCIENTOS SESENTA Y
DOS PESOS CON CINCUENTA CENTAVOS
($800.156.144.362,50), en favor de la entidad publica
no culpable, en este caso el Ministerio de Transporte,
con el fin de salvaguardar los derechos colectivos

afectados.
23 de septiembre | Convenio entre la | Se suscribié el convenio 179-177 de 2019, entre la
de 2019 Procuraduria Procuraduria General de la Nacién y la Corporacion
General de la | Transparencia por Colombia, cuyo objeto era aunar
Nacién y | esfuerzos para el fortalecimiento de las capacidades
Transparencia institucionales de la Procuraduria General de la Nacién
por Colombia en la lucha contra la corrupcidn, a partir del disefio de

herramientas metodoldgicas vy juridicas que le
permitan a la entidad promover la inclusién de un
enfoque de reparacion del dafio causado por actos de
corrupcion, haciendo énfasis en la incorporacién de
mecanismos para la garantia de la Transparencia vy el
acceso a la informacién Publica.

Como producto de este convenio, entre Transparencia
por Colombia y la PGN se construyé una ruta de accidn
para la Procuraduria en relacién con su rol en la
reparacion del dafio causado por la corrupcidn,
centrada en el caso de la Ruta del Sol II.2.

27 de julio de 2023 | Sentencia del 27 | El Consejo de Estado dicté sentencia de segunda
de julio de 2023 | instancia sobre la apelacién de la decisién de 06 de
del Consejo de | diciembre de 2018 del Tribunal Superior de
Estado - Salade lo | Cundinamarca.

Contencioso
Administrativo - | En esta decisién confirmé la vulneracidn de los
Seccion Tercera. | derechos colectivos a la moralidad administrativa, a la
defensa del patrimonio publico, al acceso y a la

1 Documento disponible: https://transparenciacolombia.org.co/reparacion-victimas-corrupcion/
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prestacion eficiente y oportuna de los servicios
publicos, y a la libre competencia econdmica.

Pese a esto, revocd la decisidn de pagar perjuicios por
OCHOCIENTOS MIL CIENTO CINCUENTA Y SEIS
MILLONES, CIENTO CUARENTA Y CUATRO MIL,
TRESCIENTOS SESENTA Y DOS PESOS CON CINCUENTA
CENTAVOS ($800.156.144.362,50), los cuales, iban a
ser destinados al restablecimiento delos  derechos
colectivos afectados.

Entre los argumentos expuestos por el Consejo de
Estado, se encuentran que: i. el Ministerio de
Transporte no tenia la funcién de garantizar los
derechos a la moralidad administrativa y patrimonio
publico; ii. la accién popular no es indemnizatoria, ni
puede atribuir responsabilidad civil; iii. que los
perjuicios no corresponden a dafios a un interés
colectivo, sino que son perjuicios derivado de la
nulidad del contrato; iv. que el juez debidé condenar la
parte demandada in genere para que el incidente de
liquidacién, reclamara los perjuicios y no adoptara una
condena directa sin tener en cuenta este
procedimiento.

Asi, la decision del Consejo de Estado dejé sin
reparacion los derechos colectivos vulnerados en el
caso de la Ruta del Sol 1.

PROCESO
ACCION
TUTELA

DE
DE

Febrero a marzo de
2024

Reuniones con la
PGN y el
Ministerio de
Transporte

Transparencia por Colombia y Dejusticia sostuvieron
reuniones con la PGN, con el fin de solicitar su
intervencién en el proceso mediante la instauracién de
la accién de tutela en contra de la decisién del
Consejo de Estado, pues era una de las entidades
legitimadas en la causa por activa para hacerlo. Sin
embargo, la PGN finalmente decidié no interponer la
accion.

Asi mismo, se llevd a cabo una reunién con el
Ministerio de Transporte, entidad no culpable en la
accién popular y a quien estaba destinada el pago de
perjuicios para el restablecimiento de los derechos
vulnerados. No obstante, la entidad tampoco decidié
interponer la accion.

Ambas entidades dejaron a la ciudadania desprotegida
frente a la decision del Consejo de Estado.

22 de marzo de
2024

Accion de tutela
en contra de la
sentencia del 27
de julio de 2023
proferida por el
Consejo de
Estado - Saladelo
Contencioso
Administrativo -
Seccion Tercera,
interpuesta por
Dejusticia y
Transparencia
por Colombia

Dejusticia y Transparencia por Colombia interpusieron
accion de tutela contra la sentencia del Consejo de
Estado, argumentando la vulneracion de los derechos
fundamentales al debido proceso, a la reparacion
integral del dafio y al acceso a la administracidon de
justicia, en razdn a la revocatoria de orden de pago de
perjuicios, la cual tenia como fin el restablecimiento de
los derechos colectivos vulnerados.

En la accién de tutela se solicité que se revocara la
decisidon del Consejo de Estado y se expidiera una
nueva resolucidon que confirmara la vulneracién de los
derechos colectivos a la moralidad administrativa, la
defensa del patrimonio publico, la libre competenciay
el acceso a los servicios publicos y su prestacién
eficiente y oportuna, y, en consecuencia, ordenara la
reparacion integral de estos derechos colectivos
afectados

Asimismo, se buscéd integrar el contradictorio
vinculando a la Procuraduria General de la Nacién, al
Ministerio de Transporte y a terceros con interés
legitimo en la causa, con el fin de garantizar el respeto
efectivo a los principios del debido proceso, la
reparacion integral del dafio y el acceso a la
administracién de justicia.

20 de junio de 2024

Sentencia de
Tutela Proferida
por el Consejo de
Estado — Seccidn
Tercera, en la

niega la
proteccion de los
derechos

invocados en la
accion de tutela
del 22 de marzo
de 2024.

Se declard la improcedencia de la accién de tutela, al
considerar que no se cumplian 2 requisitos generales
de procedencia de las acciones de tutela contra
providencias judiciales. Por un lado, la Sala argumento
la falta de legitimacion en la causa por activa en razén
a la falta de participacién de Transparencia por
Colombia y Dejusticia en el proceso de la accién
popular. Por otro lado, se manifestdo la falta de
cumplimiento del requisito de inmediatez, afirmando
qgue las organizaciones interpusieron la accidn de
tutela fuera del término de 6 meses desde la ultima
sentencia ejecutoriada.

De esta decision, es importante resaltar cdmo la PGN
a través del jefe de la oficina asesora juridica pidié que
se negaran las pretensiones de la accion de tutela, en
tanto que no se habria vulnerado ningun derecho a
los accionantes. Sin duda, este posicionamiento y
contrario a lo inicialmente pretendido con la accién
popular interpuesta por la entidad, deja en evidencia
comose dejo sin representacion los intereses de la
ciudadania.

05 de julio de 2024

Impugnacion del
fallo de accién de
tutela de primera
instancia

Dejusticia y Transparencia por Colombia presentaron
escrito de impugnacién a la sentencia de primera
instancia del 20 de junio de 2024, argumentando que
el fallo era erréneo al concluir que la tutela carecia de
legitimacion en la causa por activa y no cumplia con el
requisito de inmediatez. En este sentido, se expuso
que los accionantes, como titulares de derechos
colectivos y actores comprometidos en la lucha contra
la corrupcién, tenian un interés directo en |Ia
proteccion de dichos derechos. Esto se justificé por el
hecho de que, aunque la accion popular fue
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presentada por la Procuraduria General de la Nacion,
su falta de actuacion dejo a la sociedad civil sin
proteccion, lo cual motivé la interposicion de la tutela
por parte de los tutelantes, quienes no participaron
en el proceso de accion popular.

Por otro lado, se destacé que la providencia confundio
los dafios colectivos derivados de los actos de
corrupcion con los efectos patrimoniales de la nulidad
del contrato, omitiendo que el juez en materia de
accién popular tiene la facultad de declarar y ordenar
la reparacion de los danos y perjuicios causados por
tales actos, sin necesidad de pronunciarse sobre la
validez del contrato estatal.

Por ultimo, en relacion con el requisito de inmediatez,
se presentd prueba que acredita que la tutela fue
interpuesta el 22 de marzo de 2024, dentro del
término de los seis meses contados desde la ejecutoria
de la ultima providencia que resolvié una solicitud de
aclaracion del 22 de septiembre de 2023.

30 de agosto de
2024

Sentencia de
impugnacion
contra el fallo de
tutela del 20 de
junio de 2024,
proferida por el
Consejo de
Estado, Sala de lo
Contencioso
Administrativo,
Seccion Cuarta.

La Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado confirmd la
sentencia de tutela de primera instancia emitida el 20
de junio de 2024 por la Subseccion A de la Seccién
Segunda.

En el fallo, se envid a la Corte Constitucional la tutela
para ser eventualmente revisada.

SOLICITUD
REVISION
PARTE
CORTE
CONSTITUCIONAL

DE
POR

DE LA

11 de octubre de
2024

Solicitud de
seleccion y
revision ante la
Corte
Constitucional de
la Accion de
tutela
identificada con
radicado T-
10.576.602,
interpuesta
contra la

sentencia del 27
de julio de 2023

Mediante escrito presentado a la Corte Constitucional,
se solicitd la seleccion y revision del expediente de
tutela No. T-10.576.602.

No obstante, el 29 de octubre de 2024 fue proferido el
Auto de la Sala de Seleccién, por medio del que se
informé la no seleccidn del caso.

21 de noviembre de
2024

Solicitud de
apoyo a la
Defensoria  del
Pueblo para
Insistencia ante la
Corte

Constitucional

Transparencia por Colombia solicitd el apoyo de la
Defensoria del Pueblo para que presentara un escrito
de insistencia ante la Corte Constitucional la revisién
del proceso de tutela T-10.576.602.

29 de noviembre de
2024

Insistencia de la

Defensoria del
Pueblo ante Ila
Corte

Constitucional
para la Revision
de la Accion de
Tutela

escrito de
para que

La Defensoria del Pueblo radicé el
insistencia ante la Corte Constitucional
seleccionara y revisara la tutela en cuestion.

18 de diciembre de
2024

Auto de no
seleccidn de
insistencia

El 18 de diciembre de 2024, la Corte Constitucional
decidid no seleccionar para su revisidn la accién de
tutela T-10.576.602, cerrando asi la via judicial para
controvertir la decisién del Consejo de Estado que
revocé la orden de pago de los perjuicios destinados a
la reparacion de los derechos colectivos vulnerados
por los actos de corrupcién en el contrato de concesion
de la Ruta del Sol Il. A pesar de la insistencia de la
Defensoria del Pueblo, que resaltd la trascendencia del
caso y la necesidad de un pronunciamiento de fondo
sobre la reparacidon del dafio colectivo, la Corte decidid
no intervenir, lo que reafirma la interpretacion
restrictiva sobre la posibilidad de obtener medidas
resarcitorias a través de la accién popular.

CONCLUSIONES GENERALES DEL PROCESO

e Si bien la decisidn del Consejo de Estado confirmd la vulneracion de derechos colectivos por el caso de

corrupcién asociado a la Ruta del Sol I, la revocatoria del pago de perjuicios impidid la reparacién y

restablecimiento de los derechos colectivos afectados.

® La decision del Consejo de Estado limita el alcance de la accién popular, al restringir la posibilidad de buscar

escenarios de reparacién a través del pago de perjuicios en casos de corrupcion que impacten en derechos

colectivos como la moralidad administrativa, y particular, cuando estan de por medio contratos estatales.

e Enrazdn a esto, las posibilidades de que la sociedad civil y la ciudadania logren una reparacién del dafio social

por hechos de corrupcién por medio de la accién popular, se ven seriamente afectadas en ocasidn a la decisidn

del Consejo de Estado.

e La falta de actuacion por parte de la PGN frente a la decisién del Consejo de Estado, dejo sin representacion a

la sociedad civil y la ciudadania en general, impidiendo que pudieran ser reparados ante hechos de gran

corrupcién como en el caso de la Ruta del Sol Il.

e Se destaca el rol que la Defensoria del Pueblo tuvo en el proceso. Como entidad clave en la promocién de los

derechos humanos, su rol en la insistencia del caso ante la Corte Constitucional, pone de manifiesto su

importancia frente a la proteccién de los derechos colectivos y la busqueda de su reparacion, aun si esto esta

asociado con hechos de corrupcién.




