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Resumen

En el presente articulo se hizo un trabajo bibliografico para establecer la procedencia
y eficacia de la acciéon popular como instrumento constitucional, que permite la
intervenciéon de la comunidad en la actividad contractual del Estado, a fin de proteger
los derechos colectivos a la moralidad administrativa y el patrimonio piblico a través de
la suspension o anulacion de contratos estatales cuando son causa directa de amenaza
o vulneracion por parte de una entidad estatal.

Considerando que en el ejercicio y desarrollo de la accién popular en materia
administrativa se han presentado multiples debates al interior del Consejo de Estado,
en cuanto a la procedencia de la acciéon popular como mecanismo de control y la
competencia otorgada al juez de la accion popular proferir fallos que suspendan o
anulen las actuaciones contractuales, aun cuando son competencia exclusiva del juez
contencioso-administrativo. En este articulo se realiza una linea jurisprudencial con base
en las sentencias emitidas por el Consejo de Estado entre el periodo que comprende
el afio 2000 a 2014, con objeto de desarrollar las tres posturas que han surgido y
establecer la posicion jurisprudencial mas reciente respecto a la accién popular en el
ambito contencioso-administrativo.

Palabras Clave: Contrato Estatal, accion popular, derechos colectivos, competencia
jurisdiccional, nulidad de contratos, suspensiéon de contratos.

Summary

In the present article a bibliographical investigation was carried out to establish the
origin and effectiveness of the popular action as a constitutional instrument, which
allows community intervention in the contractual activity of the State, this in order
to protect the collective rights to administrative morality and Public Heritage through
the suspension or annulment of state contracts when these are a direct cause of threat
or violation by a state entity.

Based on the judgments issued by the Council of State in the period 2000 - 2014, a
line of jurisprudence is made in order to develop the three positions that have emerged
as a result of the debate, which arises as to the provenance of the popular action and
the competence granted to the popular judge to pronounce decisions that suspend or
annul these actions, even though they are exclusive competence of the administrative
contentious judge.

Keywords: State contract, popular action, collective rights, competition, nullity of
contracts, and suspension of contracts.
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RESUME

Dans cet article, on a fait un travail bibliographique pour ¢tablir la validité ct Pefficacité
de I'action populaire en tant qu’ un instrument constitutionnel qui permet la participation
de la communauté¢ dans 1'T’activit¢ contractuclle de I'Etat, afin de protéger les droits
collectifs, la morale administrative et le patrimoine public par le biais de la suspension
ou de Pannulation des contrats de 'Etat quand ils sont la cause directe de menacé
violation de la part d"une entité étatique.

Une ligne jurisprudentielle est réalisée, fondée sur les sentences émises par le Conseil
d’Etat correspondant a la période 2000-2014, afin de développer les trois positions qui
ont surgi a la suite du débat qui suscite quant au a l’origine de "action populaire et
la compétence octroyée ou juge populaire pour proférer des verdicts qui suspendent
ou qui annulent ces situations. Méme si “clles sont compétence exclusives du juge
contentieux administratif.

Mots-Clés: contrat de 1"état -action populaire-droits collectifs-compétence- nullité
des contrats- suspension des contrats.

Introduccion

En Colombia, la contratacion estatal tiene como pilar fundamental la Ley 80 de 1.993:
Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacién de la Administraciéon Pablica,
en esta ley se encuentran contenidos todos los parametros y lineamientos que deben
cumplir tanto las entidades estatales, como las organizaciones interesadas en participar
de estos procesos contractuales, a fin de dar estricto cumplimiento a los principios que
rigen la contratacion.

Con la celebraciéon de los contratos estatales, las entidades pablicas propenden por el
cumplimiento de los fines del Estado, a través de la continua y eficiente prestacién de
los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los administrados
que colaboran con ellas en la consecucién de dichos fines (Art. 3, Ley 80 de 1993).

El marco legal vigente y la normatividad desarrollada a partir de la Ley 80 de 1.993,
permiten guiar y controlar los procesos contractuales de las entidades Estatales. Sin
embargo, aunque se encuentran estructurados y fundamentados de forma completa
y organizada, el cumplimiento efectivo de las disposiciones alli mencionadas requiere
del seguimiento y participacion de los entes de control y de la ciudadania en general,
a través de los mecanismos otorgados en la Constitucién Politica.
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Con la ejecucion de los contratos estatales se persigue el cumplimiento de los fines del
Estado tal como lo senala el articulo 2 de la Constitucion; es por esto que cuando se
desconocen los fines que deben inspirar la contratacion, entre ellos, el interés general, se
incurre en desviacion de poder, que es una causal de nulidad absoluta de los contratos
(ordinal 3 del Art. 44 de la Ley 80 de 1993) ademas, pueden verse comprometidos
derechos de naturaleza colectiva como la moralidad y el patrimonio publicos, que son
protegidos a través de la accion popular.

Las acciones constitucionales son las herramientas juridicas més eficaces, ya que
otorgan a los ciudadanos el ejercicio, control y seguimiento de los recursos pablicos
que se manejan en actividades como la contratacion estatal.

El contrato es un instrumento para la inversioén del erario ptblico, siendo la Accién
Popular el mecanismo constitucional apto para proteger los derechos colectivos que
pueden resultar vulnerados o amenazados por las actuaciones de los servidores publicos,
el objeto de esta investigacion se fundamenta en la procedencia de la accion popular
para examinar la legalidad de un contrato estatal cuando esta en riesgo el derecho a
la moralidad administrativa o al patrimonio publico.

Considerando que en el ejercicio y desarrollo de la acciéon popular en materia
administrativa se han presentado multiples debates al interior del Consejo de Estado,
en cuanto a la procedencia de la acciéon popular como mecanismo de control y la
competencia del juez popular para decretar la suspension y nulidad de un contrato
estatal, analizaremos de forma minuciosa las sentencias proferidas por el Consejo de
Estado en el periodo que comprende el afio 2.000 a 2.014 y estableceremos la posicién
jurisprudencial mas reciente respecto a la acciéon popular en el ambito contencioso-
administrativo.

Este articulo esta compuesto de diversas secciones que presentan: las generalidades
de la accién popular; la fundamentacion de los derechos colectivos, especificando los
derechos inherentes a lo contencioso-administrativo los cuales son: el derecho a la
moralidad administrativa y el patrimonio pablico; siguiendo con la procedibilidad de
la accién popular en la protecciéon de derechos colectivos; causales de suspension y
nulidad de los contratos estatales; y finalmente, Posturas del Consejo de Estado frente
ala procedencia de la accién popular como mecanismo procesal idéneo para anular y
suspender los contratos estatales cuando se vulneran derechos colectivos en el periodo

comprendido entre el afio 2.000 y 2.014.

El contenido referido anteriormente se encuentra sustentado en la Constitucion,
Legislacion, Doctrina y jurisprudencia del Consejo de Estado estudiada, analizada y
representada en una linea jurisprudencial que sustenta tres tesis en base a los distintos
pronunciamientos de las sentencias proferidas de los afios 2.000 a 2.014.
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Problema Juridico

;Cuales son los parametros legales para que proceda la suspension o anulacion de los contratos
estatales, cuando se vulneran los derechos colectivos en lo que respecta a la moralidad administrativa
y el patrimonio piblico, mediante la accion popular segin la jurisprudencia emitida por el Consejo de
Estado en el periodo comprendido entre los afios 2000 a 201 4?

Justificacion

El fundamento de este articulo consiste en sefalar los parametros procedimentales
establecidos en la Constitucion, Ley 472 de 1.998, Ley 80 de 1.993, doctrina y
jurisprudencia, para que proceda la acciéon popular como mecanismo idéneo para
suspender y anular contratos estatales; la importancia de este asunto radica en que
la accién popular es el mecanismo pertinente para proteger los derechos colectivos
que conciernen a la moralidad administrativa y el patrimonio publico a fin de vigilar
que las actuaciones administrativas se ejecuten conforme a derecho para satisfacer el
interés de toda la comunidad.

El enfoque social de este trabajo reside en que la accion popular, teniendo como nicleo
esencial la proteccion de los derechos colectivos radicados para efectos del reclamo por
la actuaciéon contractual judicial, ostenta doble titularidad, por un lado la comunidad
como un ente concreto no asiste en el proceso, por lo cual el demandante al entablar
la demanda toma la doble titularidad y la voceria de una comunidad afectada por
un peligro comun para ellos a través de la accion judicial; Es por esto que nuestra
investigacion es util al permitirle al lector dilucidar aspectos como la procedibilidad,
legitimacion, oportunidad y competencia jurisdiccional de las acciones populares, a
fin de que el uso de las mismas se dé correctamente en el momento y forma adecuada,
con base en los fundamentos aqui expuestos.

Teniendo en cuenta la perspectiva tedrica, se atiende al caracter constitucional que tienen
los derechos colectivos especificamente la moralidad administrativa y ¢l patrimonio
publico, efectuando un analisis de legalidad con base en la ley, doctrina y jurisprudencia
del Consejo de Estado en el periodo que comprende el ano 2.000 a 2.014, para definir
la procedencia y competencia otorgada al juez contencioso de la acciéon popular para la
toma de decisiones efectivas concerniente a la suspensién y anulacion de los contratos
administrativos.

Metodolégicamente se elabora este articulo de investigacién, a partir de la elaboracion
de una linea jurisprudencial con fundamento en las sentencias proferidas por el Consejo
de Estado en el periodo que comprende el afio 2.000 a 2.014, el cual permite hacer
una investigacién bibliografica que se convierte en una herramienta para senalar los
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parametros procedimentales y aspectos mas relevantes de la acciéon popular como
mecanismo guardian de los derechos colectivos.

Objetivos
Objetivo General

Analizar los parametros legales para que proceda la suspensiéon o anulaciéon de los
contratos estatales, cuando se vulneran los derechos colectivos en lo que respecta a la
moralidad administrativa y el patrimonio ptblico, mediante la acciéon popular conforme
ala jurisprudencia emitida por el Consejo de Estado en el periodo comprendido entre
los anos 2000 a 2014.

Objetivos Especificos:

* Identificar las caracteristicas y generalidades de la acciéon popular.
* Analizar la moralidad administrativa y el patrimonio publico.

* Identificar la oportunidad para interponer una accién popular en materia de
suspension o anulacion de los contratos estatales.

*  Describir las causales de suspension y nulidad de los contratos estatales.

* Determinar las posturas emitidas por el Consejo de Estado respecto a la
competencia del juez de la accion popular, otorgada mediante la acciéon popular
para anular y suspender los contratos estatales.

1. LA ACCION POPULAR, SALVAGUARDA DE LOS
DERECHOS COLECTIVOS

La accion popular se deriva de un proceso historico que tiene origen en el antiguo
imperio Romano, donde se instaur6 este mecanismo para estimular la participacién
masiva de la comunidad, con objeto de conseguir beneficio para la defensa y proteccién
del interés publico y el restablecimiento del bien comun.

Sarmicento (1998, p. 47) definié: Las acciones populares son aquellas que sc utilizaban
para defender el interés general o publico, en las cuales el actor también defendia
un interés particular y propio, como miembro de la comunidad a la que pertenecia,
buscando ademas mediante su ejercicio una ventaja econémica.
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El conocimiento sobre el derecho romano se ha convertido en un pilar para la
construccion de los sistemas juridicos, una muestra de ello se evidencia en la elaboracion
de los codigos civiles por Andrés Bello para Chile y Colombia.

En Colombia se regularon las acciones populares inicialmente en el Cédigo Civil de
1.887, en los articulos 1005 que refiere a la Accién Popular en favor de los bienes
de uso publico, y 2359 respecto a la Accién Popular de dafio contingente (Marino,
2001, p. 86). Posteriormente, el constituyente de 1991, elev6 a rango constitucional
las acciones populares, al consagrar los derechos de tercera generacion, plasmandolos
en el Capitulo III del Titulo II, bajo la denominacién “Derechos Colectivos y del
Ambiente”, “estos derechos hacen alusion a bienes juridicos incorporales y gozan de
clertos rasgos caracteristicos, pues no afectan a la persona individualmente considerada,
sino que, por el contrario, su protecciéon beneficia a la colectividad en general, por lo

cual especifica el instrumento para su protecciéon” (Vergara, 2001).

La accion popular se encuentra consagrada Constitucionalmente como un mecanismo
parala “proteccion de los derechos e intereses colectivos relacionados con el patrimonio,
el espacio, la seguridad y la salubridad publica, la moral administrativa, el ambiente,
la libre competencia econémica y otros de similar naturaleza” (Constitucién Politica,

1991, art. 88).

La constitucionalizaciéon de las acciones populares obedecid a la necesidad de
proteccién de los derechos derivados de la aparicién de nuevas realidades o
situaciones socio-econémicas, en las que el interés afectado ya no es particular, sino
que es compartido por una pluralidad mas o menos extensa de individuos (Corte
Constitucional, Consejo de Estado, Sentencia C-215 de 1999).

Legislativamente, las acciones populares se concretaron a partir de la expedicion de
la Ley 472 de 1998 que regula el procedimiento para la aplicaciéon de las acciones
populares y de grupo; desde entonces, se amplia el articulo 88 constitucional, con la
definicion de acciones populares como aquellos “medios procesales para la proteccion
de los derechos e intereses colectivos”, que “se ejercen para evitar el dafio contingente,
hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos ¢ intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible” (Ley 472,
1998, art. 2).De la literalidad de este articulo se infiere que la accién popular procede
con independencia de la clase de actuacién administrativa sin distinguir si se trata
de acciones u omisiones de las autoridades y sin tener en cuenta si el instrumento a
través del cual pueden ocasionar el dano o agravio es un acto administrativo, contrato,
operacion o hecho administrativo.

En los aspectos constitutivos de las acciones populares. Doctrinalmente, Gonzalez Rey
(2005, pp. 344-365) dice: se han desarrollado una serie de caracteristicas propias de
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estas acciones, tales como que se encuentran dirigidas a la proteccién exclusiva de los
derechos colectivos consagrados en la Constituciéon Politica, la ley que la reglamenta
y los tratados y acuerdos internacionales celebrados por Colombia.

El doctrinante Javier Henao Hidroén se refiere a las acciones populares como medios
procesales de defensa y proteccion de los derechos colectivos, resefia que, son instrumentos
de democracia participativa e implican el ejercicio de un deber ciudadano: el de
obrar conforme al principio de solidaridad social (Art. 95-2). Por ende, demanda la
participaciéon activa de la comunidad y de sus miembros, a fin de precaver o eliminar
los factores de perturbacion provenientes de la utilizacion de los bienes de uso publico
(Henao, Derecho Procesal constitucional, 2006, p. 63).

2. Prevalencia de la moralidad administrativa y el
patrimonio publico en los contratos estatales

2.1 Moralidad Administrativa:

La moralidad cs definida por el diccionario de la real academia de la lengua como:
conformidad de una accién o doctrina con los preceptos de la sana moral; cualidad de
las acciones humanas que las hace buenas (Diccionario, 2008, Links, 1162).

El ordenamiento juridico Colombiano, la jurisprudencia y la doctrina desarrollan este
concepto; la Constitucion Politica de 1.991se refiere a la moralidad administrativa en
dos diferentes rangos normativos: i) como principio de la funcién administrativa (art.
209 C.P) vy, ii) como derecho de naturaleza colectiva (art. 88 C.P,).

El Consejo de Estado desarrolla estos rangos recientemente en la Sentencia AP-
201881025000-23-15-000-2010-02404-01, 27-03-2014:

I Como principio de la funcién administrativa, debe entenderse como aquél
parametro normativo de conducta ética que radica, en cabeza de todos
los funcionarios, servidores publicos y particulares que ejercen funcién
administrativa, una obligacion axiologica y deontoldgica de comportamiento
funcional segtin los postulados de la honradez, pulcritud, rectitud, buena fe,
primacia del interés general y honestidad, sobre las cuales existe un consenso,
por parte del conglomerado social, en un periodo de tiempo determinado.

II) Ahora bien, la moralidad administrativa entendida como derecho colectivo
se erige como uno de los grandes logros obtenidos con la transformacion

del Estado Liberal y del Estado de Bienestar del siglo XIX, en la férmula
politico - juridica Social y Democratico de Derecho, en la medida que implica
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un cambio de concepcién politica en torno al nuevo centro de legitimidad
del poder publico, en tanto se abandona la idea del principio de legalidad
como principal y tnico instrumento de legitimidad para, en su lugar, aceptar
una serie de derechos no solo de rango fundamental sobre los cuales se basa
y estructura la organizacion estatal. En esa medida, el nuevo catalogo de
derechos de diversas generaciones se yergue como el principal derrotero a
través del cual debe ejercerse el poder publico.

Se ha entendido la moralidad administrativa como “el conjunto de principios, valores
y virtudes fundamentales aceptados por la generalidad de los individuos, que deben
informar permanentemente las actuaciones del Estado, a través de sus organismos y
agentes, con el fin de lograr una convivencia libre, digna y respetuosa, asi como la
realizacion de sus asociados tanto en el plano individual como en su ser o dimension
social. Por lo tanto se considera como contraria a la moralidad administrativa toda
actuacién que no responda al interés de la colectividad y especificamente, al desarrollo
de los fines que se buscan con las facultades concedidas al funcionario que lo ejecuta. Se
advierte, por tanto, una estrecha vinculacién entre inmoralidad y desviacion de poder.

El Consejo de Estado en la sala cuarta Contencioso-Administrativa, manifiesta en
Sentencia del 9 de febrero de 2.001, partiendo del fallo de la Corte Constitucional
No. T-503 de 1.994, y acogiendo la definiciéon de moral que en el mismo se hace, ha
definido la moralidad administrativa como:

Conjunto de principios, valores y virtudes fundamentales aceptados por la generalidad
de los individuos, que deben informar permanentemente las actuaciones del Estado, a
través de sus organismos y agentes, con el fin de lograr la convivencia de sus miembros,
libre, digna y respetuosa, asi como la realizaciéon de sus asociados tanto en el plano
individual como en su ser o dimensién social. En el campo de la moralidad administrativa
existen conductas no solo generalmente aceptadas como inmorales, sino ilegales que se
encuentran sancionadas penalmente. Un ¢jemplo de ello son las conductas tipificadas
como: el cohecho por dar u ofrecer, el trafico de influencias y la celebraciéon indebida
de contratos.

De forma complementaria se menciona el pronunciamiento realizado por el Consejo
de Estado respecto al concepto de moralidad administrativa en su Sentencia AP-

201881025000-23-15-000-2010-02404-01, 27-03-2014 al decir que:

El contenido de este concepto juridico en los campos de lo axiologico, politico e
ideolégico, que no corresponden ser limitados por la norma juridica, de donde resulta
que la moralidad es en si misma un valor constitucional de aplicacién directa, esto es,
no supeditado a la existencia de definicion legal que le corresponde, en consecuencia,
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al juez de la accién popular dotar de contenido y alcance de cara a garantizar su
eficacia, conforme con las exigencias del articulo 2° constitucional.

En este contexto, se concluye con un aparte referido por el doctrinante Padilla Sundhein:
La moralidad administrativa no solo es un derecho colectivo, sino también un principio
orientador de la funcién ptblica en el ejercicio del poder, segtn el cual la actividad
de los agentes del Estado debe desarrollarse en atencion a los valores previstos en la
Constitucién vy la ley, principalmente los relacionados con el bien comun y el interés
general. (Padilla. 2008).

Asti las cosas, la moralidad administrativa se comprende como el derecho que tiene la
comunidad a que el patrimonio publico sea manejado de acuerdo con la legislacién
vigente, con la diligencia y cuidado propio de un buen funcionario.

2.2 Patrimonio Puablico:

Hoyos Duque (2004, p. 36) defini6 el Patrimonio Pablico como: Conjunto de bienes,
derechos y obligaciones que como un todo unitario se atribuye al Estado. Este concepto
entendido de manera amplia, comprende tanto los bienes tangibles e intangibles que
lo componen y pertenecen a todos los habitantes del territorio colombiano, dentro
de los cuales se encuentran comprendidos el patrimonio cultural y arqueoléogico, el
espacio publico y los bienes de uso puablico, estos tltimos los define el Codigo Civil
Colombiano en su articulo 674, como aquellos bienes cuyo uso pertenece a todos los
habitantes del territorio y por su naturaleza gozan de especial proteccion constitucional
y se caracterizan por ser inalienables, imprescriptibles e inembargables de conformidad
con el articulo 63 de la Constitucion Politica.

La actividad contractual del Estado, como modalidad de la funciéon administrativa,
debe regirse por los principios de igualdad, moralidad, eficacia, celeridad, economia,
imparcialidad y publicidad. Lo cual significa que a través de los contratos también
pueden vulnerarse, entre otros, los derechos colectivos a la moralidad y el patrimonio
publico.

La administracion pablica con la celebracion y ejecucion de contratos puede vulnerar
estos derechos colectivos, una evidencia de estas actuaciones se encuentra en los actos
de corrupcién que se generan en la celebracion de los contratos estatales, situacion
en la cual, el aparato judicial persigue la defensa de intereses o bienes juridicos cuya
titularidad corresponde a la comunidad. Es por esto que las acciones populares son
un mecanismo de defensa procesal constitucional auténomo y principal, atil para la
prevencion o eliminacion de factores que tienen incidencia en la comunidad y que
exceden la afectacion de intereses subjetivos, vulnerando los principios constitucionales.
(Consejo de Estado, Sentencia del 8 de junio de 2011).
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3. Procedibilidad de la accion popular en la
proteccion de los derechos colectivos

La Ley 472 de 1998, expedida para regular las acciones populares y de grupo, en
ningun acapite sefialaba algiin requisito de procedibilidad para interponer esta accion;
sin embargo, a partir de la expedicion de la Ley 1437 de 2011 cédigo de procedimiento
administrativo y de lo contencioso administrativo (C.PA.C.A), el legislador estipula un
requisito de procedibilidad antes de incoar la accién popular, consistente en solicitar
a una autoridad publica o un particular en el ejercicio de funciones administrativas la
adopcion de medidas tendientes a proteger el derecho o interés colectivo que se vea
amenazado o violado. Con la exigencia de agotar este requisito previo se logra evitar
que la jurisdiccién se congestione y desgaste innecesariamente (Consejo de Estado,
Sentencia 88001-23-33-000-2013-00025-02, 20 noviembre de 2014).

El CPACA sefiala que antes de presentar la demanda para la proteccién de los derechos
e intereses colectivos, el demandante debe solicitar a la autoridad o al particular en
ejercicio de funciones administrativas que adopte las medidas necesarias de proteccion
del derecho o interés colectivo amenazado o violado. La solicitud presentada ante la
correspondiente entidad tiene un término de 15 dias siguientes a su presentacion para
proferir respuesta, si dentro de este término legal estipulado se da respuesta negativa
o no se da respuesta por parte de la entidad para tomar las medidas necesarias y
hacer cesar la amenaza o violacién del derecho o interés colectivo, podra interponer
la demanda a través de la acciéon popular (Ley 1437 de 2011, articulo 144, inciso 3).

La excepcién para agotar este prerrequisito para la admision de la acciéon popular
procede cuando existe inminente peligro de que ocurra un perjuicio irremediable en
contra de los derechos e intereses colectivos, en este caso, no deben solicitarse medidas
adicionales.

El procedimiento para demandar la proteccion de los derechos colectivos a través de
la acciéon popular puede efectuarse con la debida y oportuna legitimacion de quien
haga uso de este mecanismo

Hernando Morales establece:

La legitimacién solo existe cuando demanda quien tiene por ley sustancial
facultad para ello, precisamente contra la persona frente a la cual la pretension
de que se trata tiene que ser ¢jercitada. De modo que la cualidad en virtud
de la cual una pretension puede y debe ser ejercitada contra una persona en
nombre propio se llama legitimacién para obrar, activa para aquel que puede
perseguir judicialmente el derecho y pasiva para aquel contra el cual esta se ha
hecho hacer valer (p. 140).
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Segiin MM Vergara (2001) La legitimacion para demandar se clasifica en:

*  Leaimacién por Activa

Lalegitimacion activa, en el caso de las acciones populares corresponde a toda persona
natural o juridica, las organizaciones no gubernamentales, las organizaciones populares,
civicas o de indole similar, las entidades publicas que cumplan funciones de control,
intervencion y vigilancia siempre que la amenaza o vulneracion a los derechos e intereses
colectivos no se haya originado en su accién u omision; el Procurador General de la
Nacion, el Defensor del pueblo y Personeros Distritales y Municipales, los alcaldes y
demas servidores publicos. Habria bastado con decir: Toda persona natural o juridica.

(p. 79)

o Leaimacién por Pasiwa

Tal como se mencioné anteriormente, la legitimacién pasiva hace referencia a la
persona que se demanda en una accion popular. La ley 472 de 1998 en el articulo 14
sefiala que las acciones populares pueden dirigirse contra el particular, persona natural
o juridica o la autoridad publica cuya actuaciéon u omision se considere que amenaza,
viola o ha violado el derecho o interés colectivo. (p. 85) En caso de existir la vulneracion
0 amenaza y se desconozcan los responsables correspondera al juez determinarlos.

Los legitimados para ejercer acciones populares pueden hacerlo por si mismos o
por quien actie en su nombre. Cuando se interponga una accién popular sin la
intermediacion de un apoderado judicial, la Defensoria del Pueblo podra intervenir,
para lo cual, el juez debera notificarle el auto admisorio de la demanda (Art. 13 de la
Ley 472 de 1998).

El tramite de las acciones reguladas en la Ley 472 de 1998 en su articulo 5 dispone que,
se desarrollard con fundamento en los principios constitucionales y especialmente en
los de prevalencia del derecho sustancial, publicidad, economia, celeridad y eficacia.
Se aplicaran también los principios generales del Codigo de Procedimiento Civil,
cuando estos no se contrapongan a la naturaleza de dichas acciones. El Juez velara

por el respeto al debido proceso, las garantias procesales y el equilibrio entre las partes

Para promover una accién popular se presentard una demanda o peticién con los
siguientes requisitos: (art. 18 de la Ley 472 de 1998):

a) La indicacién del derecho o interés colectivo amenazado o vulnerado.
b) La indicacién de los hechos, actos, acciones u omisiones que motivan su peticion.

¢) La enunciacién de las pretensiones.
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d) La indicaci6én de la persona natural o juridica, o la autoridad ptblica presuntamente
responsable de la amenaza o del agravio, si fuere posible.

e) Las pruebas que pretenda hacer valer.
f) Las direcciones para notificaciones.

g) Nombre e identificacién de quien ejerce la accion.

4. Causales de suspension y nulidad de los contratos
estatales: Suspension de los contratos

El Consejo de Estado se ha pronunciado al respecto en la sentencia 07001-23-31-000-
1997-00554-01 de 28 de Abril de 2010:

La finalidad de la suspension del contrato estatal, como medida excepcional, esta
encaminada a reconocer la ocurrencia de situaciones de fuerza mayor, caso fortuito
o de interés publico que impiden la ejecucion temporal del negocio juridico, y es
precisamente por ese motivo que la misma no puede ser indefinida, sino que debe estar
sujeta al vencimiento de un plazo o al cumplimiento de una condicién. Por lo tanto, la
suspension no adiciona el contrato en su vigencia o plazo, sino que se delimita como
una medida de tipo provisional y excepcional que debe ajustarse a los criterios de
necesidad y proporcionalidad, sujeta a un término o condicion, periodo este durante
el cual las obligaciones contenidas en el contrato no se ejecutan, pero sin que se impute
ese tiempo al plazo pactado inicialmente por las partes.

En esta sentencia se analiza un proceso contractual, en el cual se acredité por la parte
demandante, que el contrato fue suspendido por cuenta de una circunstancia especial
en la que se hallaba el municipio de Arauca, relacionada con la imposibilidad de
entregar al contratista los materiales que estaban a su cargo — obligacién que estaba
contenida en el clausulado del negocio— es preciso reconocer el incumplimiento de la
entidad territorial demandada y, consecuencialmente, ordenar el pago de las sumas
correspondientes al valor del contrato que se dejaron de pagar por cuenta de la
inejecucién del mismo.

4.1 Causales de nulidad segun la ley 80 / 1993

Nulidad Absoluta
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La Ley 80 de 1.993, en su articulo 44 senala los casos adicionales al derecho comtn en
los cuales son absolutamente nulos los contratos Estatales, accion que no es susceptible
de saneamiento por ratificacién. (Ley 80 de 1.993 articulo 45)

1. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o incompatibilidad
previstas en la Constitucion y la ley: Para desarrollar el contenido de esta causal de
nulidad tomamos en cuenta lo proferido por la Corte Constitucional en sentencia

G 489 / 96:

La naturaleza de las inhabilidades constituye una limitaciéon de la capacidad para
contratar con las entidades estatales que de modo general se reconoce a las personas
naturales y juridicas, y obedecen a la falta de aptitud o a la carencia de una cualidad,
calidad o requisito del sujeto que lo incapacita para poder ser parte en una relacion
contractual con dichas entidades, por razones vinculadas con los altos intereses publicos
envueltos en las operaciones contractuales que exigen que estas se realicen con arreglo
a criterios de imparcialidad, eficacia, eficiencia, moralidad y transparencia.

La consagracién de las inhabilidades e incompatibilidades obedecen unas,
primordialmente a razones éticas, y otras sc vinculan con la eficiencia, la cficacia y
la imparcialidad administrativa, pues, se busca asegurar una adecuada seleccion del
contratista, que redunde en beneficio de los fines de interés publico o social insitos en
la contratacion.

2. Se celebren contra expresa prohibicién constitucional o legal:

El consejo de Estado desarrollé esta causal de Nulidad en la Sentencia 15599 de 2
de mayo de 2007 al decir que: Del contenido y alcance del texto de esta norma se
infiere que para que esta causal de nulidad absoluta del contrato se configure, se
requieren de los siguientes presupuestos: 1) La violacion del régimen de prohibiciones
consagrado en normas constitucionales o en normas legales o en cualesquiera otras
con fuerza de ley; por lo tanto, la violacién a otro tipo de normas en cuanto no tengan
rango constitucional o que carezca de fuerza de ley, no genera vicio de nulidad en el
contrato, tal como lo ha admitido la jurisprudencia y, 1) La prohibicion establecida en
la Constituciéon Politica o en la Ley debe ser expresa.

Ademas de lo anterior, resulta pertinente anotar que en el ordenamiento juridico no se
encuentra prevista una norma de rango constitucional o legal que consagre prohibicién
expresa para celebrar dos contratos de mantenimiento de equipos, con similar objeto,
en periodos o tiempos diferentes, con distintos contratistas y, por tal razén, estos hechos
en manera alguna podrian considerarse como constitutivos de la causal de nulidad
absoluta contenida en el numeral 2° del articulo 44 de la Ley 80 de 1993, consistente
en la celebracion del contrato contra expresa prohibicion constitucional o legal.
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3. Se celebren con abuso o desviacién de poder:
Al respecto el Gonsejo de Estado sefial6 en la sentencia 28010 de 22 de marzo de 2007:

La desviacién de poder, en materia contractual, se puede definir, al igual
que lo ha hecho la jurisprudencia y la doctrina tratandose de actos administrativos
unilaterales, como la funcién administrativa ejercida por el servidor pablico, con el
proposito de favorecer a un tercero, o a si mismo, dejando de lado el fin legitimo
que persigue la ley con la atribucién de la respectiva competencia. Esta finalidad
no es otra que la bsqueda del beneficio comun vy el bienestar de la comunidad, de
conformidad con los preceptos constitucionales y legales que la regulan —art. 209
de la CP. y art. 3 del CCA.

Desde esta perspectiva se evidencia claramente la vulneracion del mandato constitucional
contenido en el articulo 209, conforme al cual la funcién publica esta al servicio de
los intereses generales y debe ser ejercida con sujeciéon al principio de moralidad
acorde con los fines del Estado. Precepto constitucional desarrollado por el articulo
3° de laley 489 de 1998, que senala como principios de la funcién administrativa “los
principios constitucionales, en particular los atinentes a moralidad, responsabilidad
y transparencia”, lo mismo que por el articulo 23 de la ley 80 de 1993 establece que
“las actuaciones de quienes intervengan en la contratacion estatal se desarrollaran con
arreglo alos principios de transparencia, economia y responsabilidad y de conformidad
con los postulados que rigen la funcién administrativa”. De modo que, el marco
constitucional y legal prohibe ejercer la funcién administrativa dentro de la cual se
encuentra la contratacién estatal con violacién de dichos principios erigidos como
orientadores de la gestion publica.

La doctrina también ha tratado de llenar de contenido la nocién de desviacion del
poder, fundamentalmente cuando estudia el tema de la discrecionalidad administrativa
que existe para expedir ciertas decisiones administrativas. En tal sentido, dice de
manera uniforme, que dicha facultad tiene limites, porque cuando se expide un acto
sin que dicho fin dirija el sentido de las decisiones, se exceden las facultades que las
disposiciones otorgan, incursionando en el ambito de la arbitrariedad, actitud que
atenta contra el Estado Social de Derecho.

4. Cuando se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamentan.

El acto administrativo que sirve como fundamento al contrato estatal, puede ser atacado
por alguno de los vicios que afectan a los actos que refiere el Codigo Contencioso
Administrativo en su articulo 137; ala nulidad de los actos de adjudicacion del contrato,
declaratoria desierta de la contratacién y atn del acto que resuelve la objecion a las
impugnaciones del escrito en la Camara de Comercio.
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50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos en el articulo 21
sobre tratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con violaciéon de la reciprocidad
de que trata esta ley. En accion popular no se pueden anular contratos.

Cuando refiere a la celebraciéon de contratos con desconocimiento de las reglas sobre
tratamiento a las ofertas nacionales y extranjeras o con violacion de la reciprocidad. Esta
disposicion busca garantizar el respeto a la proteccion que se consagra en los convenios
y tratados internacionales. Al respecto es valido decir que a la oferta nacional la ley
solo le da una preferencia frente a la oferta extranjera como lo expresa el articulo 21
de la Ley 80 de 1993 cuando se encuentra en igualdad de condiciones, la violacion de
esa preferencia general nulidad absoluta del contrato.

Nulidad Relativa: La Ley 80 de 1993 en su articulo 46 expresa que: Los demas vicios
que se presenten en los contratos y que conforme al derecho comun constituyen causales
de nulidad relativa, pueden sanearse por ratificacién expresa de los interesados o por
el transcurso de dos (2) aflos contados a partir de la ocurrencia del hecho generador
del vicio.

Nulidad Parcial: En lo que refiere a este tipo de nulidad, la Ley 80 de 1.993 en su
articulo 47 sostiene que la nulidad de alguna o algunas clausulas de un contrato no
invalidara la totalidad del acto, salvo cuando este no pudiese existir sin la parte viciada.

3. Posturas del consejo de estado frente a la procedencia
de la accion popular como mecanismo procesal

idoneo para anular y suspender los contratos estatales
cuando se vulneran derechos colectivos en el periodo
comprendido entre 2000 y 2014.

La acciéon popular es un mecanismo que propende por la proteccion de los derechos
e intereses colectivos, toda vez que mediante esta accion se busca adoptar las medidas
necesarias para superar los hechos y situaciones que generaron una afectacion a los
derechos colectivos, ya sea amenazandolos o vulnerandolos. (Consejo de Estado,
Sentencia, 29 de agosto, 2014). Enlo que respecta al area estatal contractual, considerando
que los actores y autoridades que participan en la contratacion implican la presencia
de una entidad estatal, los derechos que se amparan son la moralidad administrativa
y la defensa del patrimonio publico.

El Consejo de Estado a través de las distintas Secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo ha dado interpretacién al ejercicio de la accién popular en materia
contractual, debatiendo distintos aspectos que de ella se derivan tales como: la
procedencia de la accién popular como mecanismo procesal idéneo para anular y
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suspender los contratos estatales cuando se vulneran derechos colectivos a la moralidad
administrativa y el patrimonio publico; y las facultades que otorga la accién popular
al dar competencia al juez popular para anular y suspender contratos.

Con base en las posturas mencionadas anteriormente, el Gonsejo de Estado ha
desplegado diversos criterios que hemos desarrollado en tres lineas jurisprudenciales:

5.1 Tesis amplia: la accion popular si procede como
mecanismo idoneo para que el juez de la accion popular
decrete la nulidad y suspension de los contratos
estatales cuando se vulneran derechos colectivos.

Para afirmar esta postura, el Consejo de Estado a través de la jurisprudencia emitida
(Consejo de Estado. Sentencia AP-201881025000-23-15-000-2010-02404-01, 27-03-
2014; Gonsejo de Estado. Sentencia AP-70001-23-31-000-2003-00618-01, 18-06-2008;
Consejo de Estado, Sentencia AP-054, 09-02-2001; Consejo de Estado. Sentencia
AP 300, 31-05-2002; Consejo de Estado. Sentencia 250002326000 2002 0249 01
AP, 16-06-2003; Consejo de Estado. Sentencia 25000-23-27-000-2002-2693-01AP,
02-09-2004) sostiene que:

La moralidad que se protege como derecho colectivo ha de estar incorporada en una
norma legal o en los valores y principios que inspiran la actuacién administrativa, para
que sea susceptible de proteccion por esta via. No es aceptable predicar su infraccion
cuando quiera que se vaya en contra de lo que es “correcto” y “bueno” de conformidad
con el “sentido comn ético” y la “razén”, sin que se exija como condicién necesaria
para ello la concurrencia de tales elementos con la vulneracion de una norma legal o
de un valor o principio constitucional.

De forma complementaria el Consejo de Estado en la Sentencia AP-2004-00992-01,
09-12-03 sustenta que:

De conformidad con lo establecido en el articulo 209 de la Constitucién, la actividad
contractual del Estado, en tanto modalidad de gestiéon publica, ha de guiarse por
los principios de igualdad, moralidad, eficacia, celeridad, economia, imparcialidad
y publicidad. Esto significa que con los contratos también pueden vulnerarse, entre
otros, los derechos colectivos a la moralidad y el patrimonio publico. Considerando lo
anterior, la Acciéon Popular procede para impugnar contratos, siempre que se aduzcay
demuestre lesion de derechos colectivos, como la moral administrativa y el patrimonio
publico, o cualquier otro definido como tal en la Constitucién o la ley.
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La autonomia de la accién popular y el estudio de contratos estatales en sede popular
ha sido expuesto por el Consejo de Estado en las sentencias: (Consejo de Estado.
Sentencia AP 08001-23-31-000-2005-01917-01, 21-10-2009; Consejo de estado.
Sentencia AP-70001-23-31-000-2003-00618-01, 18-06-2008; Consejo de Estado.
Sentencia AP 300, 31-05-2002; Consejo de Estado. Sentencia AP 026, 07-04-2000;
Consejo de Estado. Sentencia 70001-23-31-000-2002-00874-01AP, 05-02-2004; Consejo
de Estado. Sentencia AP-342, 28-02-2002; Consejo de Estado. Sentencia AP-285, 21-
03-2002; Consejo de Estado. Sentencia 250002326000 2002 0249 01 AP, 16-06-2003;
Consejo de Estado. Sentencia 25000-23-27-000-2002-2693-01AP, 02-09-2004; Consejo
de Estado. Sentencia 25000-23-25-000-2004-00787-01 AP, 27-07-2005; Consejo de
Estado. Sentencia AP-026, 07-04-2000:

Si bien la jurisprudencia y la doctrina revelan posiciones antagénicas en torno a la
competencia anulatoria del juez popular respecto del contrato estatal en defensa de
los derechos e intereses colectivos, lo cierto es que lo que no puede discutirse es la
procedencia de este medio procesal cuando la conducta vulnerante del derecho o interés
colectivo sea un contrato estatal, toda vez que se trata del mecanismo idéneo para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos, con independencia de la naturaleza
de la conducta vulnerante.

En efecto, a diferencia de la accién de tutela que procede solo cuando el afectado
no disponga de otro medio de defensa judicial salvo que se utilice como mecanismo
transitorio (art. 86 inc. 3° y numeral 1° del articulo 6° del Decreto 2591 de 1991) y de
la accién de cumplimiento que es improcedente cuando el afectado tenga otro medio
de defensa judicial o cuando la proteccién de los derechos pueda ser garantizada
mediante la accion de tutela (art. 9 de la Ley 393 de 1997), la accién popular ostenta
el caracter de autébnoma o principal, habida consideracion de su objeto y por ello su
procedencia no esta subordinada a que no existan otros medios de defensa judicial.

Asi lo ha sefialado en forma reiterada la jurisprudencia, con apoyo en lo dispuesto por
laley 472 que desarrolla el articulo 88 Constitucional: La Sala tiene determinado que
la accién popular no es subsidiaria, supletiva o residual, conclusién a la que se arriba
de lo dispuesto por la ley 472, en particular en el articulo 1° que se ocupa del objeto
de la ley, en el articulo 2° que define las acciones populares, en el articulo 9° relativo
ala procedencia de las acciones populares y en el articulo 34 que senala el contenido
de la sentencia popular.

En efecto, la accién popular esta dotada de un caracter autébnomo o principal, en razén
a los moéviles, motivos o finalidades de este instituto procesal que no son otros que la
efectiva garantia de los derechos constitucionales objeto de tutela colectiva, cuando
quiera que se produzca un dafio o agravio a un interés cuya titularidad recae en la
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comunidad, en el marco de un nuevo derecho solidario que responda a fenémenos
nuevos en la sociedad, como se indic6 en la Constituyente.

Dadas estas condiciones, el Consejo de Estado en la sentencia 20001-23-31-000-2001-
01588-01 5-10-2003, declara que la accién popular no resulta improcedente por la
existencia de otros medios judiciales de defensa, toda vez que no es subsidiaria sino
principal y la existencia de otros medios de defensa judicial no hace improcedente su
interposicion, puesto que tiene un tramite preferencial frente a las acciones ordinarias
(art. 6 Ley 472 de 1998) y su titularidad o legitimacién por activa la tiene toda persona
(arts. 12y 13 de laley 472 y art. 1005 del C.C.)

En consonancia el articulo 9, al ocuparse de la procedencia de las acciones populares,
establece que estas proceden contra toda acciéon u omision de las autoridades pablicas
que hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses colectivos, supuesto
normativo que evidentemente cobija a la actividad contractual del Estado como
una modalidad de gestion publica que ha de guiarse entre otros por los principios de
moralidad, eficacia, economia, imparcialidad y publicidad, en tanto aquella se constituye
en un instrumento basico para el cuamplimiento de los fines del Estado.

Es importante resaltar que el Consejo de Estado sefiala en la sentencia 41001-23-31-
000-2004-00726-01 22-02-2007, que las relaciones contractuales del Estado son una
expresion nitida de la funcién administrativa, pues como afirma Escola:

El contrato adminiStrativo no es sino una forma de la actividad admini$trativa,
es decir, de aquella actividad etatal ‘que tiene por objeto la realizaciéon de los
cometidos eftatales en cuanto requieren ejecucién practica, mediante actos
juridicos —que pueden ser reglamentarios, subjetivos o actos-condicion- y
operaciones materiales’ (Sayagués). La actividad adminiStrativa es, en esencia,
una actividad teleologica, que e§td enderezada al logro de una finalidad, la
cual es la satisfaccién de las necesidades colectivas y la obtencién de los fines
propios del EStado.

Consejo de Estado ha pronunciado en: Sentencia AP 026, 07-04-2000; Consejo de
Estado. Sentencia AP 300, 31-05-2002; Consejo de Estado. Sentencia 70001-23-
31-000-2002-00559-01AP, 19-02-2004; Consejo de Estado. Sentencia AP-90178,
28-08-2003; Consejo de Estado. Sentencia AP-285, 21-03-2002; Consejo de Estado.
Sentencia 250002326000 2002 0249 01 AP, 16-06-2003; Consejo de Estado. Sentencia
25000-23-27-000-2002-2693-01 AP, 02-09-2004; Consejo de Estado. Sentencia 25000-
23-25-000-2004-00787-01 AP, 27-07-2005; Consejo de Estado. Sentencia 15001-
23-31-000-2003-01345-01 AP, 16-02-2006; Consejo de Estado. Sentencia AP-026,
07-04-2000 que:
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El hecho de que la actividad de la administracién también pueda ser objeto de
enjuiciamiento a través de otras acciones, no implica que solo pueda acudirse al
ejercicio de las mismas, pues estando de por medio un interés o derecho colectivo,
también es viable el ejercicio de la acciéon popular, con el fin de conjurar en forma
oportuna aquellos hechos u omisiones que podrian afectar a la comunidad, antes de
que generen un dafio, para extinguirlo si este se esta produciendo, o bien para restituir
las cosas a su estado anterior si ello todavia es posible. En este sentido se precisa que la
accion popular es una accion principal y su procedencia no depende de la existencia
o inexistencia de otras acciones.

Ante la jurisdicciéon contenciosa administrativa, en la accion popular, puede inclusive
discutirse la legalidad del acto y en la misma, podra ordenarse la medida de la suspension
provisional, si es del caso, toda vez que la accién popular es el medio procesal para la
proteccion de intereses y derechos colectivos y se ejerce para evitar el dano contingente,
hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos colectivos,
o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible; situaciones, que fueron
contempladas por el legislador al expedir la Ley 546 de 1999.

En lo que respecta al contenido de la sentencia, el Consejo de Estado en Sentencia
250002326000 2002 0249 01 AP, 16-06-2003 refiri6 que: El contenido de la sentencia
es diferente, seglin se trate de una accion popular o de grupo. Para las primeras (accién
popular), la sentencia puede contener una orden de hacer o no hacer, ordenar la
revocatoria de un acto administrativo, ordenar el cumplimiento de un acto administrativo,
condenar al pago de perjuicios cuando se haya causado dafio a un derecho o interés
colectivo, en favor de la entidad ptblica no culpable que los tenga a su cargo y exigir
la realizaciéon de conductas necesarias para volver las cosas al estado anterior a la
vulneraciéon del derecho o del interés colectivo, cuando fuere fisicamente posible y el
incentivo para el actor (Gaceta, No. 277 del 5 de septiembre de 1995, p. 16).

Entonces, puede ocurrir que, en el momento procesal en el que se admite la demanda,
no se evidencie prima facie la violacién de las normas que invoca el demandante o que
para concluir la ilegalidad o inconstitucionalidad se requiera un estudio de fondo
propio de la sentencia, por lo cual no se decretaria la suspension provisional. (Consejo
de Estado. Sentencia 25000-23-25-000-2004-00787-01 AP, 27-07-2005).

En conclusion, esta primer linea jurisprudencial se sustenta en una extensa agrupacion
de sentencias proferidas por el Consejo de Estado entre el periodo que comprende el
ano 2.000 a 2.014, donde se afirma que el juez popular Si puede examinar la legalidad
del contrato estatal aunque estas atribuciones sean otorgadas en principio al juez de
lo contencioso administrativo, a través de este analisis jurisprudencial se evidencia
que la competencia del juez de la accién popular se extiende para suspender y anular
contratos en virtud de la proteccion a vulneracion o afectacion de algiin derecho o
interés colectivo.

Revista Iter Ad Veritatem, ISSN 1909-9843 | Enero - Diciembre 2016, Vol. 14



Moreno-Bernal Heidy Esther | Monroy-Espitia Diana Marcela

3.2 Tesis restrictiva: la accion popular no procede
como mecanismo idoneo para que el juez de la accion
popular decrete la nulidad y suspension de los contratos
estatales cuando se vulneran derechos colectivos.

Esta tesis sostiene que la acciéon popular NO es el mecanismo pertinente o para que
el juez de la accion popular proceda a efectuar la suspension o nulidad de un contrato
estatal, pues esta tesis sostiene que, para solicitar la nulidad del mismo se debe invocar
la accion de nulidad o la de nulidad y restablecimiento del derecho segun el caso.

El Consejo de Estado desarrolla esta postura jurisprudencial con fundamento en las
sentencias: Consejo de Estado. Sentencia AP — 036, 18-05-2000; Consejo de Estado.
Sentencia AP 114, 12-07-2001; Consejo de Estado. Sentencia AP-047, 19-07-2001;
Consejo de Estado. Sentencia AP-001, 09-02-2001; Consejo de Estado. Sentencia AP-
083, 19-07-2001; Consejo de Estado. Sentencia 25000-23-26-000-2000-0257-01AP,
05-10-2001; Consejo de Estado. Sentencia AP-005, 31-03-2000; Consejo de Estado.
Sentencia AP-282, 06-12-2001; Consejo de Estado. Sentencia AP-013, 17-02-2001;
Consejo de Estado. Sentencia AP-114, 12-07-2001.

Reconoce el caracter principal mas no subsidiario de la accién popular, pero sustenta
que pese a ello, el juez popular no puede abocar el control de legalidad del contrato, en
consideracion al articulo 87 del Codigo Contencioso Administrativo, el cual restringe
que frente al contrato estatal exclusivamente son procedentes la acciéon de nulidad o
nulidad y restablecimiento del derecho, ademas sefiala que en los contratos estatales
solo son competentes los jueces contencioso-administrativos, tal como lo expone el
codigo contencioso administrativo.

Finalmente, el Consejo de Estado sostiene que el legislador al regular las acciones
populares, no instituy6 un sistema que desconociera las acciones judiciales ordinarias,
ni tampoco consagré una dualidad de procedimientos, por ello, si la parte actora
dispone de otros medios de defensa judicial, debe utilizarlos de manera preferencial,
por cuanto el juez de la acciéon popular no puede invadir la 6rbita de competencia
que tiene el juez ordinario.

3.3 Tesis actual: la accion popular si procede como
mecanismo idoneo para que el juez de la accion popular
haga efectivos los derechos colectivos al decretar la
suspension, pero no otorga competencia para decretar
la nulidad de los contratos estatales.
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Nos aclara que ST es procedente la acciéon popular frente a los contratos estatales
cuando se violan o amenazan derechos colectivos pero restringe los poderes del juez
de la accién popular a la suspension del acto vulnerante, negandole toda potestad de
anulacion frente a ellos, toda vez que esta potestad solo se puede ejercer a través de
las acciones de simple nulidad o de nulidad y restablecimiento del derecho, debido a
que, en la ley 472 de 1998, no se le confiri6 al juez la facultad expresa para adoptar
esta clase de medidas.

Indica que el articulo 34 de la ley 472 de 1998 no atribuye al juez contencioso
administrativo la potestad de anular los actos. En este sentido, el juez solo puede
impartir “6rdenes” de hacer o de no hacer, categoria dentro de la cual cabe ordenar la
abstencion de la ejecucion de los actos administrativos, pero no la de anularlos. A esta
conclusion se llega, por la aplicacion del principio de legalidad, que rige los poderes
del juez, y por la presuncién de legalidad propia del acto administrativo (Consejo de
Estado. Sentencia AP 135, 06-10-2005).

El Consejo de Estado en las sentencias, 25000-23-25-000-2004-00230-01AP, 21-02-
2008 y Sentencia AP-107, 05-07-2001se pronuncio al respecto:

El objeto de eStudio del acto administrativo que origina la afectacion del derecho
o interés colectivo no es el mismo en la acciéon popular y en la acciéon contencioso
adminiftrativa. En efecto, mientras que en la primera se busca efectuar un
analisis conStitucional de interés afectado, por medio de la contatacion y
demoftracion de la afectacion del derecho colectivo, en la segunda se efecttia
un cotejo entre el acto administrativo y las normas que lo sutentan, lo cual no
siempre implica un analisis de afectacién del derecho colectivo, pues el objeto de
la accién contencioso adminiStrativa, se efectiia el control de legalidad del acto
y, por lo tanto, puede declararse la nulidad. A su turno, en la accién popular no
puede declararse la nulidad del acto porque e$ta no versa sobre su legalidad,
pero si puede suspender la ¢jecucion o aplicacién de un acto adminiStrativo
que viola o amenaza derechos o intereses colectivos.

El Consejo de Estado indicé en Consejo de Estado. Sentencia 25000-23-25-000-2005-
00355-01AP, 21-02-2007 y Sentencia AP 202040976000-23-31-000-2005-02130-01,
02-12-2013 que es viable analizar la legalidad de los actos administrativos, al interior de la
accion popular, pero condicionado a que esa manifestacion de voluntad sea causa directa
de la amenaza o vulneracion del derecho colectivo. Por lo cual acepté la procedencia de
la accién popular frente a la manifestacion de voluntad de la administracién, cuando
con esta se vulneran derechos o intereses colectivos, asi, resulta posible para el juez
declarar, incluso, la nulidad del acto administrativo transgresor de derechos colectivos,

en aplicacion de los poderes del juez de la accion popular, previstos en los articulos 2
y 34 de laley 472 de 1998.
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Tampoco puede admitirse que la concurrencia de ambas acciones -popular y ordinaria
contencioso administrativa- lleve a un evento de prejudicialidad, porque una no influye
ni depende de la otra, de ahi que la prosperidad de la acciéon popular frente a la
declaratoria de nulidad del acto administrativo, por violentar los derechos colectivos,
no puede ser Obice para contencioso administrativo se abstraiga de pronunciarse
sobre la legalidad del acto que se hace mediante las acciones contenciosas, previstas
en los articulos 84 y 85 del C. C. A.; mas atn, cuando la accién popular no esta
contemplada para restablecer el derecho particular, como acontece en la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, ni para proteger, en abstracto, el ordenamiento
juridico, finalidad propia de la accion de nulidad, que no puede asumir el juez popular.
(Consejo de Estado. Sentencia AP-038, 18-05-2000).

Conclusiones

En cumplimiento del articulo 2 de la Constituciéon Politica de 1991, el contrato
administrativo es una expresion de la actividad administrativa por lo tanto la actuacion
contractual del Estado debe cefiirse a los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
celeridad, economia, imparcialidad y publicidad.

En el ejercicio de las actuaciones contractuales pueden infringirse estos principios por
parte de la entidad o funcionario competente, es por esto que la Constitucion de 1991
ha previsto unas garantias que se compactan en distintos mecanismos de proteccién
de los derechos e intereses juridicos de toda la comunidad.

Constitucionalmente se otorga a la accion popular el caracter de autbnoma o principal,
habida consideracién de su objeto y por ello su procedencia no esta subordinada a
la existencia de otros medios de defensa judicial; esta accion procede para impugnar
contratos, siempre que se aduzca y demuestre lesion de derechos colectivos, como la
moral administrativa y el patrimonio publico, o cualquier otro definido como tal en
la Constitucion o la ley.

En desarrollo del mandato constitucional, se expide la Ley 472 de 1998 que reglamenta
la figura de las acciones populares como instrumento de justicia que propende por la
proteccion de los derechos colectivos inspirados por la actuaciéon administrativa, procede
como medio procesal de defensa cuando la conducta vulnerante del derecho o interés
colectivo es un contrato estatal, derechos colectivos como la moralidad administrativa
y el patrimonio publico.

Teniendo en consideracion el desarrollo jurisprudencial efectuado por el Consejo de
Estado entre los anos 2.000 a 2.014, disenado en la linea jurisprudencial y a lo largo
del trabajo, se puede concluir que se han sugerido tres tesis emitidas en las diferentes
providencias, respecto a la procedencia de la acciéon popular como Mecanismo procesal
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idéneo para anular y suspender los contratos estatales cuando se vulneran derechos
colectivos:

Tesis amplia que sostiene que la acciéon popular si procede como mecanismo idéneo
para decretar la nulidad de los contratos estatales como consecuencia de la vulneracion
a derechos colectivos.

Tesis Restrictiva que sustenta que la accion popular NO es el mecanismo pertinente
o procedente para efectuar la suspension o nulidad de un contrato estatal, pues para
solicitar la nulidad del mismo se debe invocar la acciéon de nulidad o la de nulidad y
restablecimiento del derecho.

Tesis Actual: que aclara que St es procedente la accién popular frente a los contratos
estatales cuando se violan o amenazan derechos colectivos pero restringe los poderes
del juez de la acciéon popular a la suspension del acto vulnerante, negandole toda
potestad de anulacion frente a ellos.
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ANEXOS:

LINEA JURISPRUDENCIAL.

Tesis amplia: la
acci6on popular
si procede como
mecanismo 1idéneo
para que el juez de
la accién popular
decrete la nulidad
y suspension de los
contratos estatales
cuando se vulneran
derechos colectivos.

;Cuales son los parametros legales para que proceda la suspension o anulacion

de los contratos estatales, como mecanismo idéneo que otorga competencia

al juez de la accion popular para que decrete la nulidad y suspensiéon de los

contratos cuando se vulneran los derechos colectivos en lo que respecta a la

moralidad administrativa y el patrimonio publico, segin la jurisprudencia

emitida por el consejo de estado en el periodo comprendido entre 2000 a 2014?

Tesis restrictiva: la ac-
cion popular no proce-
de como mecanismo
idoéneo para que el juez
de la acciéon popular
decrete la nulidad y sus-
pension de los contra-
tos estatales cuando
se vulneran derechos
colectivos.

(Sent.27-03-14, exp.
AP.2404-01)

(Sent. 02-12-13, exp.
Ap.2130-01)
(Sent.21-10-09, exp.
AP1917-01)
(Sent.18-06-08, exp.
Ap0618-01)

(Sent. 27-07-053, exp. AP.
787-04.)

Sent. 02-09-04, exp. AP-
2693-02.)

(Sent. 19-02-04, exp. AP.
559-02)

(Sent. 05-02-04, exp. AP.
874-02)

Sent. 28-07-03, exp. AP,
90178-02.)

(Auto 16-06-03, exp. AP.
249-02.)
(Sent.31_05-02, exp.
AP-300. 9001-01)

(Sent. 21-03-02, exp. AP.
285-01.)

Sent. 28-02-02, exp. AP
342-02.)

(Sent. 09-11-01, exp. AP
1994.)

(Auto 01-02-01, exp. AP
148)

(Sent. 09-11-00, exp. AP-
119)

(Sent. 07-04-00, exp. No.
AP-026)

(Sent. 21-02-08,
exp. AP- 230-04)
(Sent. 21-02-07, exp.
AP-355-05)
(Sent. 06-10-05, exp.
AP 135-02.)
(Sent. 05-07-01, exp.
AP-107)

(Sent. 16-02-06, exp. AP
1345-03)
(Sent.04-07-03, exp.
AP.0734-01)

(Sent. 06-12-01, exp. AP
282-1.)

(Sent. 03-12-01, exp. AP
102.)

(Auto 05-10-01, exp. AP.
257-00.)

(Sent. 19-07-01, exp. AP-
047.)

(Sent. 19-07-01, exp. AP-
085-00.)

(Sent. 12-07-01, exp. AP-
114)

(Sent. 06-07-01, exp. AP-
123)

(Auto 05-07-01, exp.
AP068. 0030-01)

(Sent. 09-02-01, exp. AP-
001)

(Sent. 18-05-00, exp. AP-
036)

(Sent. 31-03-00, exp. No.
AP-005)

(Sent. 17-02-00, exp. AP-
013)
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