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po pu lar; III. La pro tec ción de la mo ra li dad ad mi nis tra ti va me dian te
la ac ción po pu lar; IV. Mo ra li dad ad mi nis tra ti va en la con tra ta ción

es ta tal; V. Con clu sio nes.

I. INTRO DUC CIÓN

La Cons ti tu ción co lom bia na de 1991 in tro du jo en el or de na mien to su pe -
rior di ver sas ac cio nes ju di cia les para la pro tec ción y ga ran tía de los de re -
chos, den tro de las cua les re vis ten es pe cial im por tan cia la ac ción de tu te la
para la pro tec ción de los de re chos cons ti tu cio na les fun da men ta les; la ac -
ción de cum pli mien to para el efec ti vo cum pli mien to de la ley y los ac tos
ad mi nis tra ti vos; y la ac ción po pu lar para la de fen sa y pro tec ción de los de -
re chos e in te re ses co lec ti vos.1

La ac ción po pu lar, de ori gen ro ma no, si bien te nía an te ce den tes en el de -
re cho co lom bia no,2 al ser ele va da a ran go cons ti tu cio nal ha sido con si de -

*  Pro fe sor Inves ti ga dor de la Uni ver si dad Exter na do de Co lom bia.

443

1 Cons ti tu ción Po lí ti ca de Co lom bia, ar tícu lo 88.
2 Las ac cio nes po pu la res —ha se ña la do la Cor te Cons ti tu cio nal— no son ex tra ñas al

sis te ma ju rí di co co lom bia no. En una pri me ra eta pa, sur gie ron como ac cio nes po pu la res y
ciu da da nas con fi nes abs trac tos, en cuan to bus ca ban la de fen sa de la le ga li dad y la cons ti -
tu cio na li dad de los ac tos ju rí di cos de ca rác ter le gis la ti vo y ad mi nis tra ti vo. Pos te rior men te,
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rada por la ju ris pru den cia y por la doc tri na —aun que sin ma yor dis cu -
sión— como una ac ción cons ti tu cio nal,3 lo que la re vis te de ca rac te rís ti cas
y efi ca cia es pe cia les, asun to de gran re le van cia en un con tex to don de el
con trol ju di cial de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción es, en tér mi nos ge ne ra -
les, len to, ro ga do y ex ce si va men te for ma lis ta.

Pa re ce que es co mún a mu chos Esta dos la ti noa me ri ca nos la pro pen sión
a cam biar afa no sa y fre cuen te men te las nor mas ju rí di cas de jan do in tac ta la
rea li dad y, en ese am bien te, en con trar ins ti tu cio nes que se mues tran como
po ten cial men te efi ca ces para al can zar los fi nes pro pues tos, como la ac ción
po pu lar, lo cual re sul ta cuan do me nos alen ta dor.

La pre sen ta ción del tema se cir cuns cri be al de re cho co lom bia no y se
rea li za rá par tien do de las ca rac te rís ti cas de la ac ción po pu lar para pos -
te rior men te alu dir a su re la ción es pe cí fi ca con la mo ra li dad ad mi nis tra -
ti va.
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como ac cio nes po pu la res con fi nes con cre tos, en vir tud del in te rés co lec ti vo de un sec tor de
la co mu ni dad que se bus ca de fen der.

En el Có di go Ci vil co lom bia no se re gu lan ac cio nes po pu la res que se agru pan en: a)
Pro tec ción de bie nes de uso pú bli co (en tre otros, ar tícu los 1005, 1006, 1007, 2358 y 2360),
con du cen tes a pre ser var la se gu ri dad de los tran seún tes y el in te rés de la co mu ni dad res pec -
to de obras que ame na cen cau sar un daño; y b) ac ción por daño con tin gen te (ar tícu lo 2359 y
2360), que pue de de ri var se de la co mi sión de un de li to, la im pru den cia o ne gli gen cia de una 
per so na, que pon gan en pe li gro a per so nas in de ter mi na das. 

De otro lado, exis ten ac cio nes po pu la res re gu la das por le yes es pe cia les : a) De fen sa del 
con su mi dor (De cre to Ley 3466 de 1982 —Esta tu to del Con su mi dor —) ; b) Espa cio pú bli -
co y am bien te (La Ley 9a. de 1989 (ar tícu lo 8o.) —Re for ma Urba na—, que re mi te a la ac -
ción po pu lar es ta ble ci da en el Có di go Ci vil (ar tícu lo 1005) “para la de fen sa de la in te gri dad
y con di cio nes de uso, goce y dis fru te vi sual de di chos bie nes me dian te la re mo ción, sus pen -
sión o pre ven ción de las con duc tas que com pro me tie ren el in te rés pú bli co o la se gu ri dad de
los usua rios” ; c) Com pe ten cia des leal  (Ley 45 de 1990) re la ti va a la in ter me dia ción fi nan -
cie ra, nor mas que en ma te ria de la ac ti vi dad ase gu ra do ra, ha cen el reen vío a las dis po si cio -
nes de pro tec ción de las per so nas per ju di ca das con esas prác ti cas con te ni das en el De cre to
Ley 3466 de 1982.  Sen ten cia T- 714 de 1999.

3  La cons ti tu cio na li za ción de es tas ac cio nes obe de ció a la ne ce si dad de pro tec ción de
los de re chos de ri va dos de la apa ri ción de nue vas rea li da des o si tua cio nes so cioe co nó mi cas,
en las que el in te rés afec ta do no es ya par ti cu lar, sino que es com par ti do por una plu ra li dad
más o me nos ex ten sa de in di vi duos. Las per so nas ejer cen en ton ces ver da de ros de re chos de
or den co lec ti vo para la sa tis fac ción de ne ce si da des co mu nes, de ma ne ra que cuan do se
quie ra que ta les pre rro ga ti vas sean des co no ci das y se pro duz ca un agra vio o daño co lec ti vo, 
se cuen te con la pro tec ción que la Cons ti tu ción le ha atri bui do a las ac cio nes po pu la res,
como de re cho de de fen sa de la co mu ni dad. Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia C-215 de 1999.
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II. CARACTERÍSTICAS GENERALES 

DE LA ACCIÓN POPULAR

La ac ción po pu lar se re gla men tó, jun to con la ac ción de gru po —lo
cual ha ge ne ra do con fu sio nes a ni vel doc tri nal— me dian te la Ley 472
que em pe zó a re gir el 5 de agos to de 19994 y de esta re gla men ta ción así
como de su in ter pre ta ción ju ris pru den cial se de ri van las si guien tes ca rac -
te rís ti cas.

1. Tie ne como fi na li dad úni ca la pro tec ción de los de re chos e in te re -
ses co lec ti vos, den tro de los que se en cuen tran —ade más de los
con te ni dos en la Cons ti tu ción, las le yes y los tra ta dos in ter na cio -
na les— el goce de un am bien te sano, el ma ne jo y apro ve cha mien to 
ra cio nal de los re cur sos na tu ra les, el goce del es pa cio pú bli co, la
de fen sa del pa tri mo nio pú bli co, la de fen sa del pa tri mo nio cul tu ral, 
la se gu ri dad y la sa lu bri dad pú bli cas y, des de lue go, la mo ra li dad
ad mi nis tra ti va.5

2. Una ac ción pú bli ca,6 esto es, un me ca nis mo pro pio de la de mo cra cia
par ti ci pa ti va,7 pue de ser ejer ci da por “toda per so na” (na tu ral, ju rí di -
ca, na cio nal, ex tran je ra); ade más, para afian zar un sis te ma de con trol
so cial se se ña lan ex pre sa men te como ti tu la res de esta ac ción las or ga -
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4  El ar tícu lo 86 de la Ley 472 de 1998 es ta ble ció que en tra ría a re gir un año des pués de 
su pro mul ga ción. En ade lan te las re fe ren cias nor ma ti vas que no es pe ci fi quen algo dis tin to
se en ten de rán he chas a la men cio na da Ley.

5  Artícu lo 4o. 
6  Des de las dis cu sio nes que se pre sen ta ron en la Asam blea Na cio nal Cons ti tu yen te ya

se po nía de pre sen te el ca rác ter pú bli co de la ac ción po pu lar: “se jus ti fi ca que se dote a los
par ti cu la res de una ac ción pú bli ca que sir va de ins tru men to para po ner en mo vi mien to al
Esta do en su mi sión, bien de di ri mir los con flic tos que pu die ren pre sen tar se, bien de evi tar
los per jui cios que el pa tri mo nio co mún pue da su frir”, Ga ce ta Cons ti tu cio nal, núm. 19, 11
de mar zo de 1991, p. 3.

7  Den tro del mar co del Esta do so cial de de re cho con sa gra do por el cons ti tu yen te de
1991, la in ter ven ción ac ti va de los miem bros de la co mu ni dad re sul ta esen cial en la de fen sa
de los in te re ses co lec ti vos que se pue dan ver afec ta dos por las ac tua cio nes de las au to ri da -
des pú bli cas o de un par ti cu lar. La di men sión so cial del Esta do de de re cho, im pli ca de suyo
un pa pel ac ti vo de los ór ga nos y au to ri da des, ba sa do en la con si de ra ción de la per so na hu -
ma na y en la pre va len cia del in te rés pú bli co y de los pro pó si tos que bus ca la so cie dad, pero
al mis mo tiem po com por ta el com pro mi so de los ciu da da nos para co la bo rar en la de fen sa
de ese in te rés con una mo ti va ción esen cial men te so li da ria. Cor te Cons ti tu cio nal, Sen ten cia
C-215 de 1999.
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ni za cio nes no gu ber na men ta les, las en ti da des pú bli cas de con trol, el
pro cu ra dor ge ne ral, el De fen sor del Pue blo, los per so ne ros y los ser -
vi do res pú bli cos.

3. Es una ac ción prin ci pal, a di fe ren cia de la ac ción de tu te la que es
sub si dia ria.8 Este ca rác ter, de una par te, la dota de au to no mía e
iden ti dad pro pias y re sul ta im por tan te en tan to no per mi te que el
juez elu da pro nun cia mien to de fon do ale gan do la exis ten cia de
otro me ca nis mo de de fen sa ju di cial y, de otra, per mi te su com pa ti -
bi li dad con otras ac cio nes como las con ten cio so ad mi nis tra ti vas9 e 
in clu si ve con la tu te la.10
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8  De con for mi dad con lo es ta ble ci do en el ar tícu lo 86 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca,
la ac ción de tu te la sólo pro ce de cuan do el afec ta do no dis pon ga de otro me dio de de fen -
sa ju di cial, sal vo que se uti li ce como me ca nis mo tran si to rio para evi tar un per jui cio
irre me dia ble.

9  Ni del tex to del ar tícu lo 88 de la Cons ti tu ción Po lí ti ca ni del de nor ma al gu na de la
Ley 472 se des pren de que la ac ción po pu lar ten ga ca rác ter sub si dia rio y que sólo pro ce da
cuan do no exis ta otra ac ción para ven ti lar ju di cial men te as pec tos re la cio na dos con el mis -
mo tema. Para su pro ce den cia bas ta que se pre ten da la pro tec ción de un de re cho co lec ti vo
vul ne ra do o ame na za do por la ac ción y omi sión de una au to ri dad pú bli ca o de un par ti cu lar,
in de pen dien te men te de que, me dian te el ejer ci cio de otra ac ción, tam bién se pue dan for mu -
lar otras pre ten sio nes y, con se cuen cial men te, en caso de pros pe ri dad de las mis mas pue dan
re sul tar pro te gi dos de re chos co lec ti vos. CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVO, SECCIÓN QUINTA, Con se je ro po nen te: Da río Qui ño nes Pi ni lla, Auto
AP-495 del 14 de ju nio de 2002, Actor: Mar ce lia no Ra fael Co rra les La rrar te, De man da do:
Mi nis te rio de De fen sa Na cio nal.

10  Esta te sis ha sido de sa rro lla da en dis tin tos fa llos de re vi sión de ac cio nes de tu te la
pro fe ri dos por la Cor te Cons ti tu cio nal (sen ten cias T-437 de 1992, SU 063 de 1993, SU
257 de 1997 y T-379 de 2001), es pe cial men te en lo re fe ren te a la pro tec ción del am bien te y
la de fen sa de la sa lud y vida de las per so nas. En es tos even tos, es cla ro que se tra ta de pro te -
ger un in te rés co mún, como es la pre ser va ción de un am bien te sano (ar tícu lo 79 de la CP),
por lo que en prin ci pio pro ce de ría una ac ción po pu lar. Sin em bar go, dado el caso de que una 
si tua ción de con ta mi na ción am bien tal pue de afec tar en con cre to el de re cho a la sa lud y en
al gu nos ca sos a la vida, de una per so na de ter mi na da, una vez de mos tra da la co ne xi dad de
un de re cho fun da men tal con el des co no ci mien to del de re cho co lec ti vo, se da pre la ción a la
ac ción de tu te la fren te a las ac ción po pu lar.
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4. La ac ción po pu lar se rige por la pre va len cia del de re cho sus tan cial11 y
el prin ci pio Iura no vit cu ria.12 Este úl ti mo as pec to debe des ta car se
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11  Estan do de por me dio el ejer ci cio de ac cio nes cons ti tu cio na les, su inad mi sión sólo
pue de rea li zar se en los ca sos ex pre sa men te se ña la dos en la ley, como quie ra que el juez está 
obli ga do a ase gu rar la vi gen cia del prin ci pio cons ti tu cio nal de efec ti vi dad de los me ca nis -
mos de pro tec ción ins ti tui dos por la Cons ti tu ción Po lí ti ca para ga ran ti zar los de re chos e in -
te re ses co lec ti vos y de aca tar el man da to que el le gis la dor ins ti tu yó en el ar tícu lo 5o. de la
Ley 472 de 1998, con for me al cual su trá mi te se de sa rro lla con fun da men to en los prin ci -
pios cons ti tu cio na les y es pe cial men te en los de pre va len cia del de re cho sus tan cial de modo 
que pro mo vi da la ac ción es obli ga ción del juez im pul sar la ofi cio sa men te y pro du cir de ci -
sión de mé ri to so pena de in cu rrir en fal ta dis ci pli na ria. CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN PRIMERA, con se je ro po nen te: Ca mi lo Arci nie -
gas Andra de, auto del 14 de mar zo de 2002, ac tor: Di nier San do val Car do na, de man da do:
Alcal día Mu ni ci pal de So le dad.

En el mis mo sen ti do se afir ma en otra pro vi den cia: “Cabe re sal tar que en tra tán do se
del ejer ci cio de ac cio nes cons ti tu cio na les el le gis la dor en su de sa rro llo ha sido en fá ti co en
su vo lun tad de res ca tar los prin ci pios cons ti tu cio na les, en tre ellos, el de pre va len cia del de -
re cho sus tan cial; y de ahí la con sa gra ción de la in for ma li dad de la so li ci tud, con for me
emer ge de los ar tícu los 3o. y 14 del De cre to Ley 2591 de 1991, fren te a la ac ción de tu te la;
2o. y 10 de la Ley 393 de 1997, en re la ción con la ac ción de cum pli mien to y 5o. y 17 de la
Ley 472 de 1998, en re la ción con las ac cio nes po pu la res. Así pues, es ti ma la Sala que al ca -
re cer el pro veí do re cu rri do de sus ten to fác ti co y le gal, se im po ne su re vo ca ción para que, en
su lu gar, el a quo pro vea so bre la ad mi sión de la de man da”. CONSEJO DE ESTADO, SALA

DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN PRIMERA, con se je ro po nen te: Ga briel
Eduar do Men do za Mar te lo, auto del 30 de mar zo de 2001, exp. 0446-01, ac tor: Jor ge Alber -
to Ja vier Co rreal.

12 De acuer do con el ar tícu lo 18 de la Ley 472 de 1998, para pro mo ver una ac ción po -
pu lar se debe pre sen tar una de man da que cum pla, en tre otros, con el re qui si to de in di car el
de re cho o in te rés co lec ti vo ame na za do o vul ne ra do. Ello no sig ni fi ca que el juez deba ne gar
la pro tec ción de un de re cho co lec ti vo, sin más, por el sólo he cho de que no fue se ña la do ex -
pre sa men te en la de man da. El juez no pue de mo di fi car el pe ti tum de la de man da y los he -
chos que le sir van de fun da men to. Pero, si de ta les he chos se de ri va que hay un de re cho co -
lec ti vo com pro me ti do, di fe ren te del que se se ña ló ex pre sa men te, el juez, en cum pli mien to
de su de ber de ad mi nis trar jus ti cia y pro cu rar la vi gen cia de los de re chos con sa gra dos en la
Cons ti tu ción, de be rá apli car la ley como co rres pon da a lo ale ga do en la de man da y pro ba do
en el pro ce so, pro te gien do el de re cho co lec ti vo que en cuen tre ame na za do o vul ne ra do.

Se tra ta so la men te de la apli ca ción del an ti guo prin ci pio da mihi fac tum dabo tibi jus, 
ade más de que, dado que la apli ca ción de la ley se debe ha cer con for me a los he chos ex -
pues tos, co no ci dos por el de man da do, no se vul ne ra su de re cho de de fen sa.

En otros tér mi nos, re sul ta im pe rio so la apli ca ción del prin ci pio iura no vit cu ria a los
pro ce sos de la ac ción po pu lar. No hay ra zón para sos te ner lo con tra rio, pues si tal prin ci pio
rige pro ce sos en don de se pre ten de la re pa ra ción de de re chos in di vi dua les, como los con -
ten cio so ad mi nis tra ti vos de re pa ra ción di rec ta, y de nu li dad y res ta ble ci mien to del de re cho, 
es tos úl ti mos cuan do se re quie re la pro tec ción de un de re cho fun da men tal, con ma yor ra zón 
de be rá apli car se en pro ce sos por me dio de los cua les se pro te gen de re chos co lec ti vos.
CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN TERCERA,
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es pe cial men te, pues ha sido tra di ción en el me dio co lom bia no que el
con trol de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción, so bre todo tra tán do se de
ac tos ad mi nis tra ti vos, sea con ce bi do den tro del mar co de la “jus ti cia
ro ga da” que en mu chas oca sio nes lo tor na ine fi caz y ex ce si va men te
for ma lis ta.

5. La ac ción po pu lar se pue de ejer cer tan to para evi tar daño con tin gen te, 
para ha cer ce sar el pe li gro o la ame na za a un de re cho co lec ti vo, o para 
ha cer ce sar la vul ne ra ción so bre él.13 De tal ma ne ra que aun que las
pri me ras in ter pre ta cio nes sólo le atri buían un ca rác ter pre ven ti vo,14

es evi den te que tam bién tie ne un ca rác ter re pa ra to rio.15

No obs tan te lo an te rior, ha de pre ci sar se que esta ac ción no tie ne ca -
rác ter san cio na to rio res pec to del par ti cu lar o del ser vi dor pú bli co
con tra quien se di ri ja la ac ción y re cai ga la sen ten cia es ti ma to ria. Para 
el efec to exis ten otros me ca nis mos ade cua dos para ha cer efec ti va la
res pon sa bi li dad pe nal, dis ci pli na ria, fis cal o sim ple men te ci vil por
vía or di na ria o por ac ción de re pe ti ción. 
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con se je ro po nen te: Alier Eduar do Her nán dez Enrí quez, Sen ten cia AP-166 del 17 de ju nio
de 2001, ac tor: Ma nuel Je sús Bra vo.

13  Artícu lo 2o. 
14  “Des de más re mo tos y clá si cos orí ge nes en el de re cho la ti no fue ron crea das [las ac -

cio nes po pu la res] para pre ve nir y pre ca ver la le sión de bie nes y de re chos que com pro me ten
al tos in te re ses cuya pro tec ción no siem pre su po ne un daño. En ver dad, su poco uso y otras
ra zo nes de po lí ti ca le gis la ti va y de con for ma ción de las es truc tu ras so cia les de nues tro país,
des di bu ja ron en la teo ría y en la prác ti ca de la fun ción ju di cial esta nota de prin ci pio. Los
tér mi nos del enun cia do nor ma ti vo a que se hace re fe ren cia, no per mi ten abri gar duda al gu -
na a la Cor te so bre el se ña la do ca rác ter pre ven ti vo. Se in sis te aho ra en este as pec to, en vir -
tud de las fun cio nes ju di cia les de in tér pre te de la Cons ti tu ción que co rres pon den a esta cor -
po ra ción”. Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia T-067 de 1993.

15  Ca rác ter que de otra par te re sul ta ex plí ci to en tan to la ley que re gu la la ac ción po pu -
lar pre vé ex pre sa men te que el juez en la sen ten cia pue de con de nar al pago de per jui cios a
fa vor de la en ti dad pú bli ca no cul pa ble que ten ga a su car go el res pec ti vo de re cho o in te rés
co lec ti vo (ar tícu lo 34).

Se ha afir ma do que “dada la cla ri dad de los pre cep tos re fe ri dos, la úni ca in ter pre ta -
ción vá li da de la Ley 472, en lo ati nen te a la na tu ra le za de la ac ción po pu lar, será aque lla
que atien da ab so lu ta men te su te nor li te ral. En con se cuen cia, cual quier in ter pre ta ción que
con di cio ne los al can ces res ti tu to rios de es tas ac cio nes, o cual quie ra que nie gue su na tu ra le -
za in dem ni za to ria pese a que se cum plan los re qui si tos pre vis tos en la nor ma para que ella
se con cre te en un caso de ter mi na do, su pon drá una se pa ra ción gro se ra del que rer del le gis la -
dor en sa cri fi cio del de ber cons ti tu cio nal de pro cu rar la efi ca cia de los de re chos”. CONSEJO

DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN TERCERA, Con se je ro
po nen te: Alier Her nán dez Enrí quez, auto del 20 de sep tiem bre de 2001 (AP-182), Actor:
Ma ría Con sue lo Ro me ro Mi llán y otros, de man da do: Su pe rin ten den cia Ban ca ria.
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6. Den tro de los prin ci pa les as pec tos pro ce sa les de la ac ción po pu lar
cabe re sal tar: 

· El juez ha de dar le un tra ta mien to pre fe ren te res pec to de los de más
asun tos que co noz ca —sal vo ha beas cor pus y ac cio nes de tu te la y
cum pli mien to—;16

· La obli ga ción del juez de dar im pul so ofi cio so17 a la ac ción; 

· El ca rác ter fa cul ta ti vo del ago ta mien to de la vía gu ber na ti va, que
para la ac ción de nu li dad y res ta ble ci mien to del de re cho es re qui si to
de pro ce di bi li dad obli ga to rio;18

· Su ca rác ter in tem po ral pues to que la ac ción pue de pro mo ver se
mien tras sub sis ta la ame na za o pe li gro al de re cho o in te rés co lec ti -
vo;19

· Su co no ci mien to com par ti do en tre dos ju ris dic cio nes: la con ten -
cio so ad mi nis tra ti va cuan do el acto, ac ción u omi sión pro vie ne de en -
ti da des pú bli cas o de per so nas pri va das que de sa rro llen fun cio nes ad -
mi nis tra ti vas20 y la or di na ria ci vil en los de más ca sos. 

7. Exis te un in cen ti vo pe cu nia rio para el ac tor po pu lar que nor mal men te 
os ci la en tre 10 y 150 sa la rios mí ni mos le ga les, esto es, en tre
USD$1.300 y USD$19.500,21 pero que tra tán do se de ac cio nes re la -
cio na das con el de re cho co lec ti vo a la mo ral ad mi nis tra ti va equi va le
al 15% del va lor que re cu pe re la en ti dad pú bli ca en ra zón de la ac ción
po pu lar.22

Este in cen ti vo si bien tie ne la fi na li dad de pre miar a quien se toma el tra -
ba jo de in te re sar se en asun tos co lec ti vos, ins tau rar la ac ción y de fen der la
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16  Artícu lo 6o. 
17  Artícu lo 5o .
18  Có di go Con ten cio so Admi nis tra ti vo (CCA) ar tícu lo 135.
19  El ar tícu lo 11 de la Ley 472 es ta ble cía ori gi nal men te un tér mi no de ca du ci dad de

cin co años a par tir de la ac ción o la omi sión que pro du jo la al te ra ción si la ac ción se di ri gía a 
“vol ver las co sas a su es ta do an te rior”, pero este apar te nor ma ti vo fue de cla ra do ine xe qui -
ble por la Cor te Cons ti tu cio nal me dian te sen ten cia C-215 de 1999. 

20  Cfr. Artícu los 110 y ss. Ley 489 de 1998.
21  Se toma como base el sa la rio mí ni mo es ta ble ci do para 2004 ($358,000) y la tasa re -

pre sen ta ti va del mer ca do (TRM) co rres pon dien te al 12 de ene ro de 2004, que ser vi rán en
ade lan te para cálcu los se me jan tes.

22  Ca pí tu lo XI. 
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cau sa, en oca sio nes ha ser vi do para es ti mu lar el abu so de la ac ción,23 lo que 
ha lle va do a los jue ces a ser cau te lo sos al mo men to de de cre tar lo.

III. LA PROTECCIÓN DE LA MORALIDAD ADMINISTRATIVA

MEDIANTE LA ACCIÓN POPULAR

Como ya se se ña ló, la acción popu lar tie ne como úni ca fi na li dad la pro -
tec ción de los de re chos e in te re ses co lec ti vos, as pec to que le im po ne a este
me dio pro ce sal una li mi ta ción para su pro ce den cia, en tan to no re sul ta ade -
cua do cuan do el ac tor pre ten de ex clu si va men te la pro tec ción de sus de re -
chos sub je ti vos o la re pa ra ción del daño que se le ha cau sa do. Sin em bar go, 
lo an te rior no cons ti tu ye obs tácu lo para que el ac tor, bus can do la pro tec -
ción de un de re cho co lec ti vo, pue da ver se be ne fi cia do de ma ne ra co la te ral
con la de ci sión es ti ma to ria.

Des de la óp ti ca del ejer ci cio de la ac ción, no re sul ta tras cen den tal la di -
fe ren cia teó ri ca que pue da exis tir en tre de re cho co lec ti vo e in te rés co lec ti -
vo, má xi me cuan do, tan to en la Cons ti tu ción como en la Ley que re gu la el
tema, se ha acu di do a se ña lar de ma ne ra no ta xa ti va las ma te rias ob je to de
pro tec ción me dian te la ci ta da ac ción. 

En el in for me de po nen tes pre sen ta do a la Asam blea Cons ti tu yen te so -
bre los de re chos co lec ti vos, se lee: “Los de re chos en cues tión pro pen den
por la sa tis fac ción de ne ce si da des de tipo co lec ti vo y so cial, y se di se mi nan 
en tre los miem bros de gru pos hu ma nos de ter mi na dos, quie nes los ejer cen
de ma ne ra idén ti ca, uni for me y com par ti da”.24
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23  Advier te el Con se jo de Esta do, como juz ga dor de la fun ción ad mi nis tra ti va, que con
la Ley 472 de 1998, los ad mi nis tra dos mo vi dos por la pre vi sión le gal de re co no cer les un in -
cen ti vo cuan do pros pe ren sus pre ten sio nes, han pre sen ta do in fi ni dad de de man das que, en
su ma yo ría, han re sul ta do in fruc tuo sas por que al pro mo ver las o no se tie nen en cuen ta cua -
les son las cau sas, de ac ción o de omi sión, que dan lu gar al ob je to de las ac cio nes po pu la res, 
o por que uti li zan la ac ción in de bi da men te por que la con duc ta re pro cha da de ac ción o de
omi sión está con su ma da y ade más se ría im po si ble, por de ci sión en el jui cio de ac ción po pu -
lar, res ti tuir las co sas al es ta do an te rior, o por que uti li zan do bien la ac ción no prue ban los
he chos base de sus afir ma cio nes, es de cir in cum plen con la car ga pro ba to ria. CONSEJO DE

ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN TERCERA, con se je ra po -
nen te: Ma ría Ele na Gi ral do Gó mez, sen ten cia del 26 de sep tiem bre de 2002, AP-612, ac tor:
Juan José Bae na Res tre po y otro, de man da do: Mu ni ci pio de Pe rei ra, la Empre sa de Ener gía
de Pe rei ra S.  A.-E. S. P. y la Empre sa de Ener gía y Alum bra do de Pe rei ra S. A.-E. S. P. 

24  Ga ce ta Cons ti tu cio nal del 15 de abril de 1991, pp. 21 y ss.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/yxzYJD



La ine xis ten cia de una pre ci sa lí nea di vi so ria en tre el con cep to de de re -
chos co lec ti vos —para lo cual la ju ris pru den cia sue le acu dir a la doc tri -
na—25 y el de in te re ses co lec ti vos, se evi den cia al cons ta tar la va gue dad de
la idea que so bre es tos úl ti mos ma ni fies ta la Cor te Cons ti tu cio nal: “[son]
bie nes tan va lio sos no sólo para los miem bros de la co mu ni dad in di vi dual -
men te con si de ra dos, sino para la exis ten cia y de sa rro llo de la co lec ti vi dad
mis ma”.26

Aun que esa in de ter mi na ción no ha sido obs tácu lo para la efi ca cia de la
ac ción po pu lar, es po si ble que a fu tu ro pue dan pre sen tar se con tro ver sias
so bre el al can ce de esos con cep tos, dado que la lis ta de asun tos sus cep -
tibles de pro tec ción por esta vía tie ne una cláu su la abier ta que per mi te
incluir en el ám bi to de pro tec ción otros de re chos e in te re ses co lec ti vos
con te ni dos en la Cons ti tu ción, las le yes y los tra ta dos ce le bra dos por Co -
lom bia. 
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25  V. gr. “Amplian do la tra di cio nal… ti po lo gía de los in te re ses ge ne ra les, in te re ses
par ti cu la res e in te re ses pú bli cos, la doc tri na mo der na… está ha cien do es pe cial hin ca pié en
la fi gu ra de los in te re ses co lec ti vos y di fu sos. Para em pe zar con una de fi ni ción con ven cio -
nal son in te re ses que per te ne cen por igual a una plu ra li dad de su je tos más o me nos am plia y
más o me nos in de ter mi na da, que pue de ser o no jus ti fi ca da o uni fi ca da más o me nos es tric -
ta men te en una co lec ti vi dad. O más pre ci sa men te to da vía: es un in te rés que per te ne ce a to -
dos y a cada uno , pero que no es el in te rés pro pio de cada uno ni el pro pio de una co mu ni dad 
or ga ni za da, cons ti tui do por la suma de in te re ses de sus miem bros, sino el que cada uno tie ne 
por ser miem bro de la co lec ti vi dad. Los lla ma dos in te re ses co lec ti vos po drían ser equi pa ra -
dos, por tan to a los in te re ses di fu sos, como ha cen al gu nos au to res, aun que otro sec tor de la
doc tri na los con si de ra como una sub es pe cie de ellos per fec ta men te di fe ren cia da, dado que
hay un fac tor sub je ti vo que los in di vi dua li za de ma ne ra evi den te: los in te re ses co lec ti vos se
re fie ren a co mu ni da des or ga ni za das más o me nos de ter mi na bles en cuan to a sus com po nen -
tes , lo que sig ni fi ca que, a la pos tre son los in te re ses de la agru pa ción y no los de sus miem -
bros y ni si quie ra de la suma de ellos”. Nie to, Ale jan dro, Estu dios so bre la Cons ti tu ción
Espa ño la, ho me na je al pro fe sor Eduar do Gar cía de Ente rría III, Ma drid, Ci vi tas, 1991, p.
2196. “CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

TERCERA, con se je ro po nen te: Alier Eduar do Her nán dez Enrí quez, sen ten cia AP-043 del
1o. de ju nio de 2000, ac tor: Jor ge Iván Gar cía Mar mo le jo.

En esta pro vi den cia el Con se jo de Esta do anota que, por lo me nos en el de re cho co -
lom bia no, la exis ten cia de un in te rés co lec ti vo de ter mi na do no ex clu ye la po si bi li dad de
que cada miem bro de la co lec ti vi dad, ti tu lar del mis mo, sea a la vez ti tu lar de un de re cho
fun da men tal que se afec te por la mis ma si tua ción que vul ne ra o ame na za el in te rés co lec ti -
vo; un ejem plo per fec to es el de la edu ca ción. Es cla ro que ésta es, a la vez, un ser vi cio pú -
bli co, cuya pres ta ción real y efi cien te cons ti tu ye un in te rés co lec ti vo en ca be za de los usua -
rios, y un de re cho cons ti tu cio nal fun da men tal.

26  Sen ten cia C-215 de 1999.
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En el me dio co lom bia no, la mo ra li dad ad mi nis tra ti va es a la vez tan to un 
prin ci pio de la fun ción ad mi nis tra ti va, con sa gra do así des de la mis ma Car -
ta,27 como un de re cho co lec ti vo sus cep ti ble de pro tec ción me dian te la ac -
ción po pu lar.28

Estos dos as pec tos re sul tan ple na men te com pa ti bles y pue de afir mar se
que la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, como uno de los prin ci pios que ha de
orien tar la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción, re sul ta de tal tras cen den cia en el
con tex to del Esta do so cial de de re cho, que su inob ser van cia im pli ca la tras -
gre sión de un de re cho co lec ti vo, ante lo cual se abre la po si bi li dad de acu -
dir al me ca nis mo ju di cial ins ti tui do para el efec to.

Sin em bar go, “mo ra li dad admi nis tra ti va” es un con cep to ju rí di co in de -
ter mi na do —en al gu nos fa llos se ha di cho que es una “nor ma en blan co”—
lo que di fi cul ta su apli ca ción en un sis te ma ju rí di co que, tra di cio nal men te,
se ha in cli na do a en ten der que el tex to sa cra men tal de la ley lo ha de re gu lar 
todo y la la bor del juez se cir cuns cri be ex clu si va men te a su apli ca ción si lo -
gís ti ca.

 La ade cua da apli ca ción ju rí di ca del con cep to de mo ra li dad, ten den te a
con tro lar la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción, re quie re de an te ma no, dos pre -
ci sio nes fun da men ta les: 

a) Mo ra li dad no es si nó ni mo de le ga li dad.29 En efec to, con fun dir esos
dos con cep tos des de la óp ti ca del con trol ju di cial de la ac ti vi dad de la ad -
mi nis tra ción, im pli ca, ne ce sa ria men te, ne gar la exis ten cia de la “mo ra li dad 
ad mi nis tra ti va”, dado que si se sub su me por com ple to en la con cep ción
clá si ca de “le ga li dad”,30 los me ca nis mos ju di cia les con ten cio so ad mi nis -
tra ti vos re sul ta rían su fi cien tes y ade cua dos —cuan do la rea li dad ha de -
mos tra do lo con tra rio— y no se jus ti fi ca ría la exis ten cia de la ac ción po pu -
lar para su pro tec ción.
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27  Cons ti tu ción Po lí ti ca, ar tícu lo 209. Una nor ma si mi lar se en cuen tra en la Ley 489 de 
1998, ar tícu lo 3o. 

28  Li te ral b) del ar tícu lo 4o.
29  En cuan to a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, es po si ble que en al gu nos ca sos se pre ten da 

su pro tec ción por me dio de la pro tec ción del prin ci pio de le ga li dad. Ello no quie re de cir
que, ne ce sa ria men te todo lo le gal con ten ga una pro tec ción a la mo ral, ni que todo lo ile gal
sea in mo ral. CON SE JO DE ESTA DO, sen ten cia AP-170. 

30  La in ci den cia del Esta do so cial de de re cho en la or ga ni za ción so cio po lí ti ca, des de el
pun to de vis ta cua li ta ti vo, su po ne una nue va ma ne ra de in ter pre tar el de re cho, con sis ten te
en que se pier de la im por tan cia sa cra men tal del tex to le gal, lo cual co lo ca al juez en una po -
si ción pro ta gó ni ca. Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia T-406 de 1992.
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b) Mo ra li dad no es un con cep to emi nen te men te sub je ti vo. En el mar co
del Esta do so cial de de re cho no re sul ta ra zo na ble pen sar que cada juez pue -
de juz gar la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va bajo el ex clu si vo pa rá me tro de “su
pro pia” con cep ción de la mo ra li dad. No es ta ría mos en pre sen cia de de ci -
sio nes ju rí di cas sino de de ci sio nes ex clu si va men te mo ra les in de sea bles y
pros cri tas en aquel con tex to.

He chas es tas pre ci sio nes, vea mos cómo se ha apro xi ma do la ju ris pru -
den cia al es pi no so tema de la mo ra li dad ad mi nis tra ti va al mo men to de fun -
da men tar sus de ci sio nes: 

a) Algu nos fa llos, acu dien do al mé to do his tó ri co tienen re la ción con los
an te ce den tes de la Ley que re gu la las ac cio nes po pu la res, para po ner de
pre sen te que en uno de los pro yec tos se de fi nía ex pre sa men te la mo ra li dad
ad mi nis tra ti va en los si guien tes tér mi nos: “Se en tien de por mo ra li dad ad -
mi nis tra ti va el de re cho que tie ne la co mu ni dad a que el pa tri mo nio pú bli co
sea ma ne ja do de acuer do con la le gis la ción vi gen te, con la di li gen cia y cui -
da do pro pios de un buen fun cio na rio”.31

Ha de pre ci sar se que este pa rá me tro de con duc ta, si mi lar al del “buen
pa dre de fa mi lia” uti li za do en la le gis la ción ci vil, fue su pri mi do en el cur so
de los de ba tes en el Con gre so y no que dó con tem pla do en el tex to fi nal de
la Ley.

b) En otros ca sos, des de una pers pec ti va te leo ló gi ca, se dice que la de -
ter mi na ción de lo que debe en ten der se por mo ra li dad debe re fe rir se a la fi -
na li dad que ins pi ra la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción (acto, con tra to,32

etcétera). Des de esta pers pec ti va, ha de con si de rar se como in mo ral toda
ac tua ción que no res pon da al in te rés de la co lec ti vi dad33 y es pe cí fi ca men te
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31  SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN PRIMERA, con se je ro po -
nen te: Ga briel Eduar do Men do za Mar te lo, sen ten cia AP-0007 de 20 de ju nio de 2002. En el
mis mo sen ti do: SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN PRIMERA, con se je -
ro po nen te: Ga briel Eduar do Men do za Mar te lo, sen ten cia AP-0446 de 24 de oc tu bre de
2002, ac tor: Jor ge Alber to Ja vier Co rreal Co rreal, de man da do: Lo te ría del Meta.

32  De acuer do con el Esta tu to de Con tra ta ción, los fi nes de la con tra ta ción es ta tal im -
pli can que, con ella, los fun cio na rios de ben bus car el cum pli mien to de los fi nes es ta ta les, la
con ti nua y efi cien te pres ta ción de los ser vi cios pú bli cos y la efec ti vi dad de los de re chos e
in te re ses de los ad mi nis tra dos que co la bo ran con ellas. Artícu lo 3o., Ley 80 de 1993.

33  La Cor te Cons ti tu cio nal ha se ña la do que el prin ci pio de la bue na fe no equi va le a
una ba rre ra in fran quea ble que pue da adu cir se para im pe dir la efi caz pro tec ción del in te rés
pú bli co y de los de re chos co lec ti vos a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va y a la in te gri dad del pa -
tri mo nio pú bli co, pues, como tam bién lo ha pues to de pre sen te, la pro tec ción del in te rés ge -
ne ral y del bien co mún, que son tam bién pos tu la dos fun da men ta les en el Esta do so cial de
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al de sa rro llo de los fi nes que se bus can con las fa cul ta des con ce di das al
fun cio na rio que lo eje cu ta. Se ad vier te, por tan to, una es tre cha vin cu la ción
en tre in mo ra li dad y des via ción de po der.34

c) Des de su acep ción cons ti tu cio nal, se des ta ca que la mo ra li dad no se
cir cuns cri be al fue ro in ter no de los ser vi do res pú bli cos, sino que abar ca
toda la gama del com por ta mien to que la so cie dad, en un mo men to dado,
es pe ra de quie nes ma ne jan los re cur sos de la co mu ni dad y que no pue de ser 
otro que el de di li gen cia, cui da do, ab so lu ta trans pa ren cia, pul cri tud y ho -
nes ti dad.35

d) En al gu nos fa llos se pri vi le gia el ca rác ter de prin ci pio cons ti tu cio nal
de la mo ra li dad ad mi nis tra ti va36 y en con se cuen cia se acu de a la pon de ra -
ción como mé to do de apli ca ción nor ma ti va —al que debe re cu rrir se cuan -
do no fun cio ne el si lo gis mo— ne ce sa rio para apli car di rec ta men te los prin -
ci pios cons ti tu cio na les. Dado el pa pel cons ti tu ti vo del or den ju rí di co que
se atri bu ye a los prin ci pios, éstos de ben coe xis tir, re la cio nán do se ín ti ma -
men te en tre sí, de ma ne ra que nin gu no de ellos ten ga ca rác ter ab so lu to
pues, de ser así, ex clui ría a los de más,37 y ter mi na ría ne gán do se la exis ten -
cia de la insti tu ción ju rí di ca que in for man.38

e) Otros fa llos pri vi le gian el ca rác ter de de re cho co lec ti vo de la mo ra li -
dad ad mi nis tra ti va, des ta can do las si guien tes ca rac te rís ti cas: 1) debe ser
con cre ta do en cada caso con for me a los prin ci pios de la sana cri ti ca; 2) al
rea li zar el jui cio de mo ra li dad de las ac tua cio nes, de ben des lin dar se las va -
lo ra cio nes so bre con ve nien cia y opor tu ni dad que co rres pon de rea li zar al
ad mi nis tra dor, de aque llas en las que se des co noz can las fi na li da des que
debe per se guir con su ac tua ción; 3) en la prác ti ca, la vio la ción de este de re -

454 SERGIO  GONZÁLEZ  REY

de re cho, im po nen al men cio na do prin ci pio lí mi tes y con di cio na mien tos que son cons ti tu -
cio nal men te vá li dos. Sen ten cia C-088 de 2000.

34  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

TERCERA, con se je ro po nen te: Ri car do Ho yos Du que, sen ten cia AP-518 del 31 de oc tu bre
de 2002, ac tor: Je sús Orlan do Me jía Ye pes, de man da do: Empre sa Li co re ra de Na ri ño y
Otros.

35  Cor te Cons ti tu cio nal, sen ten cia C-046 de 1994.
36  Cons ti tu ción Po lí ti ca, ar tícu lo 209.
37  CON SE JO DE ESTA DO. SEC CIÓN TER CE RA, sen ten cia AP-170 de 16 de fe bre ro de

2001.
38  CON SE JO DE ESTA DO, SALA DE LO CON TEN CIO SO ADMI NIS TRA TI VO, SEC CIÓN TER -

CE RA, con se je ro po nen te: Alier Eduar do Her nán dez Enrí quez, sen ten cia AP-166 del 17 de
ju nio de 2001, ac tor: Ma nuel Je sús Bra vo.
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cho co lec ti vo im pli ca la vul ne ra ción de otros de re chos de la mis ma na tu ra -
le za.39

f) Una ca rac te rís ti ca ge ne ral del tra ta mien to ju ris pru den cial del tema es
aso ciar lo a la de fen sa del pa tri mo nio pú bli co40 y a la lu cha con tra la co rrup -
ción ad mi nis tra ti va. En efec to, se ha sos te ni do que el tema de la mo ra li dad
ad mi nis tra ti va im plí ci ta men te hace re fe ren cia a la co rrup ción, pues su sig -
ni fi ca do co nec ta ín ti ma men te con la idea de de gra da ción: la co rrup ción
está re la cio na da con el me nos ca bo de la in te gri dad mo ral. En con se cuen -
cia, cuan do tal de gra da ción obra so bre los va lo res que so por tan la fun ción
ad mi nis tra ti va, el or de na mien to ju rí di co debe pro veer a la so cie dad de me -
ca nis mos para erra di car las con duc tas co rrup tas del es ce na rio de las re la -
cio nes ad mi nis tra ti vas.41

La co rrup ción ad mi nis tra ti va —sos tie ne el Con se jo de Esta do—42 se ha
con ver ti do en una preo cu pa ción so cial que se re fle ja en la pro duc ción de
nor mas que in ten tan con tra rres tar sus efec tos no ci vos para el bien co mún.
Ta les nor mas su po nen una in ter ven ción ju rí di ca en los cam pos de la mo ral, 
lo cual es per se com ple jo, dado que la co rrup ción no se re du ce a una mera
con tra dic ción de la Ley en el ejer ci cio de una fun ción pu bli ca, sino que se
tra ta de una fe no me no lo gía de con tra cul tu ra que se fil tra en el te ji do so cial,
vi cian do las re la cio nes en tre los ad mi nis tra do res y los ad mi nis tra dos; se
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39  Sen ten cia AP-518, cit., nota 34.
40  De ahí que su es tu dio pue da ha cer se en for ma pa ra le la. CONSEJO DE ESTADO, sen -

ten cia AP-0446, cit., nota 31.
Igual men te so bre este as pec to pue de ci tar se un re cien te fa llo de ac ción po pu lar me -

dian te el cual se  pro te gie ron los de re chos co lec ti vos al goce de un am bien te sano, a la sa lu -
bri dad pú bli ca y a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, por irre gu la ri da des en el pro ce di mien to ad -
mi nis tra ti vo que con clu yó con la ex pe di ción de una re so lu ción me dian te la cual el Insti tu to
Co lom bia no Agro pe cua rio (ICA) au to ri zó la im por ta ción y siem bra de al go dón trans gé ni co.
En la sen ten cia en co men to, se sus pen die ron los efec tos del men cio na do acto ad mi nis tra ti -
vo y se or de nó al Mi nis te rio del Me dio Ambien te exi gir a la so cie dad Mon san to el trá mi te
de una li cen cia am bien tal pre via a la im por ta ción del al go dón Bt. Tri bu nal Admi nis tra ti vo de
Cun di na mar ca, sec ción cuar ta, sub sec ción B, sen ten cia del 17 de oc tu bre de 2003, Ma gis -
tra da Po nen te, Bea triz Mar tí nez.

41  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

TERCERA, con se je ro po nen te doc tor Alier Her nán dez Enrí quez, sen ten cia AP-170 del 16 de 
fe bre ro de 2001, ac to res: Epa mi non das Mo re no Pa rra do y otros.

42  Idem.
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tra ta de la de gra da ción de la au to ri dad de la que ha sido in ves ti do un fun -
cio na rio, con la pre ten sión de ob te ner algo a cam bio.43

g) En fin, por vía de la ju ris pru den cia, se ha in ten ta do de fi nir la mo ra li -
dad ad mi nis tra ti va como el con jun to de prin ci pios, va lo res y vir tu des fun -
da men ta les acep ta dos por la ge ne ra li dad de los in di vi duos, que de ben in -
for mar per ma nen te men te las ac tua cio nes del Esta do, a tra vés de sus
or ga nis mos y agen tes, con el fin de lo grar una con vi ven cia li bre, dig na y
res pe tuo sa, así como la rea li za ción de sus aso cia dos tan to en el pla no in di -
vi dual como en su ser o di men sión so cial.44

IV. MORALIDAD ADMINISTRATIVA

 EN LA CONTRATACIÓN ESTATAL

La con tra ta ción es ta tal en Co lom bia re pre sen ta el 16% del PIB, lo que
equi va le a la suma de las ac ti vi da des eco nó mi cas más im por tan tes de la
eco no mía co lom bia na: agri cul tu ra, ga na de ría e in dus tria ma nu fac tu re ra.45

A su vez, es en esta área de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra ción en don de se
pre sen ta con ma yor én fa sis el fla ge lo de la co rrup ción ad mi nis tra ti va: el
va lor pro me dio de so bor nos en un con tra to es ta tal es del 19%,46 es de cir, en 
1999 se ha bría pa ga do en co rrup ción el equi va len te al 3% del PIB. Se gún
mues tra una en cues ta rea li za da por Con fe cá ma ras47 en el pri mer tri mes tre
de 2002, el 70.3% de los em pre sa rios en cues ta dos tie nen la per cep ción de
que los ni ve les de co rrup ción se han in cre men ta do a par tir del año 2000 y el 
41.60% afir ma que, en ma te ria de co rrup ción ad mi nis tra ti va, se sabe con
an te rio ri dad con qué mo da li dad y cuán to hay que pa gar.

El Índi ce de Per cep ción de Co rrup ción de Trans pa ren cia Inter na cio nal
(IPC), que cla si fi ca a los paí ses en fun ción de la me di da en que se per ci be
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43  Fa bián Ca pa rrós, Eduar do A., “La co rrup ción po lí ti ca y eco nó mi ca: ano ta cio nes
para el de sa rro llo de su es tu dio”, La co rrup ción: as pec tos ju rí di cos y eco nó mi cos, Sa la -
man ca, Ra tio Le gis, 2000, p. 17. 

44  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

CUARTA, con se je ro po nen te: De lio Gó mez Ley va, sen ten cia AP-054 del 9 de fe bre ro de
2001, ac tor: Olga Vir gi nia Ye pes Fon se ca.

45  Docu men to CONPES 3186, Una po lí ti ca de Esta do para la efi cien cia y la trans pa -
ren cia en la con tra ta ción pú bli ca, 31 de ju lio de 2002. 

46  Ban co Mun dial, Co rrup ción, de sem pe ño ins ti tu cio nal y go ber na bi li dad: de sa rro -
llan do una es tra te gia an ti co rrup ción para Co lom bia, 2002.

47  “Estu dio Pro bi dad II Infor me Pre li mi nar”, Con fe cá ma ras, mayo de 2002.
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que exis te co rrup ción en tre los fun cio na rios pú bli cos y los po lí ti cos, mues -
tra la si guien te evo lu ción en tre 1995 y 2002:48

Año
Número de países

clasificados
Cla si fi ca ción

de Co lom bia

Pun ta je

del país

2002 102 57 3.6

2001 91 50 3.8

2000 90 60 3.1

1999 99 72 2.9

1998 85 79 2.2

1997 52 50 2.2

1996 54 42 2.7

1995 41 31 3.4

 
Ante esta preo cu pan te si tua ción, la acción po pu lar ten den te a pro te ger la 

mo ra li dad ad mi nis tra ti va, se ha ido per fi lan do len ta men te, como un me ca -
nis mo no sólo di sua si vo sino co rrec ti vo, que des de la pers pec ti va ju rí di ca
re sul ta más efi caz para el efec to que otras ac cio nes y rom pe con al gu nos de
los con cep tos tra di cio na les que —pri vi le gian do la for ma li dad— han in for -
ma do el con trol ju di cial de la ac ti vi dad ad mi nis tra ti va.

Si bien ha exis ti do una ac ción con ten cio so ad mi nis tra ti va que per mi te
pe dir que se de cla re la nu li dad ab so lu ta de con tra tos es ta ta les en los que se
ha in cu rri do en vio la ción de nor mas im pe ra ti vas su pe rio res o des via ción de 
po der,49 esta ac ción, de no mi na da hoy “de con tro ver sias con trac tua les”, tie -
ne una le gi ti ma ción li mi ta da pues to que sólo pue de ser ejer ci da por “cual -
quie ra de las par tes” del con tra to es ta tal, el Mi nis te rio Pú bli co o “cual quier
ter ce ro que acre di te un in te rés di rec to”.50
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48  Don de 10.0 es el pun ta je má xi mo li bre de co rrup ción y 0.0 es el pun ta je de ma yor
co rrup ción. Fuen te: Trans pa ren cia Inter na cio nal, Aná li sis evo lu ti vo del IPC de Co lom bia,
2002.

49  Esta tu to de Con tra ta ción Esta tal, ar tícu lo 44.
50  Có di go Con ten cio so Admi nis tra ti vo, ar tícu lo 87. En re la ción con la le gi ti ma ción

para de man dar la nu li dad de los con tra tos es ta ta les, el ar tícu lo 87 del Có di go Con ten cio so
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Lo an te rior con tras ta con el ca rác ter pú bli co del que está re ves ti da la ac -
ción po pu lar, que ade más de ser prin ci pal cuen ta con un in cen ti vo eco nó -
mi co im por tan te cuan do me dian te ella se pro te ge la mo ra li dad ad mi nis tra -
ti va,51 equi va len te —como se dijo— al 15% del va lor que re cu pe re la
en ti dad pú bli ca en ra zón de la ac ción.

 La pre sen cia si mul tá nea de es tas dos ac cio nes ha lle va do a que exis tan
opi nio nes en con tra das en tor no a si la de cla ra to ria de nu li dad de un con tra -
to es ta tal, o de un acto ad mi nis tra ti vo con trac tual, sólo pue de efec tuar se en
el mar co de una ac ción con ten cio sa o si por el con tra rio es po si ble tam bién
den tro de una ac ción cons ti tu cio nal.

En oca sio nes se ha aco gi do la te sis se gún la cual la nu li dad de un con tra -
to es ta tal sólo pue de de cla rar se en el cur so de una ac ción de con tro ver sias
con trac tua les52 y, por tan to, la ac ción po pu lar re sul ta ría im pro ce den te para
ello, te sis que no com par ti mos y con si de ra mos de un ri gor y for ma li dad ex -
ce si vos, má xi me si se tie nen en cuen ta, como se ad vir tió, las li mi ta cio nes a
la le gi ti ma ción que aque lla ac ción com por ta. De otra par te, tra tán do se de la 
im pug na ción de ac tos ad mi nis tra ti vos con trac tua les, la apli ca ción de esta
te sis ha ría ino pe ran te la ac ción po pu lar, toda vez que siem pre re sul ta rían
am pa ra dos por la ba rre ra im pe ne tra ble de la pre sun ción de le ga li dad. 

Por for tu na, en otras oca sio nes se ha aco gi do la te sis con tra ria, que per mi -
te una ver da de ra y efi caz de fen sa de la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, con fun da -
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Admi nis tra ti vo la li mi tó a las par tes o a sus cau saha bien tes, al Mi nis te rio Pú bli co y al ter ce -
ro que acre di ta ra un in te rés di rec to en el con tra to, o pue de ser de cla ra da de ofi cio (ar tícu lo
17 del De cre to Ley 2304 de 1989). Pos te rior men te, el ar tícu lo 45 de la Ley 80 de 1993 ex -
ten dió la le gi ti ma ción a “cual quier per so na”, ade más de las par tes, el Mi nis te rio Pú bli co o
bien po día ser de cla ra da de ofi cio por el juez. En fin, el ar tícu lo 32 de la Ley 446 de 1998,
nor ma vi gen te hoy, que mo di fi có el ar tícu lo 87 del CCA, de nue vo es ta ble ce que sólo es tán
le gi ti ma dos para de man dar la nu li dad ab so lu ta del con tra to, las par tes, el Mi nis te rio Pú bli -
co o cual quier ter ce ro que acre di te un in te rés di rec to en el mis mo, o pue de ser de cla ra da de
ofi cio.

51  Artícu lo 40 .
52  El Con se jo de Esta do sos tu vo: La so li ci tud de nu li dad de di cho ne go cio ju rí di co me -

dian te el ejer ci cio de la ac ción po pu lar es in de bi da por lo si guien te: La Ley ha eri gi do otro
me dio ju di cial de ata que, como es la ac ción de con tro ver sias con trac tua les, por re gla ge ne -
ral, como úni co me dio idó neo para lo grar lo. SECCIÓN TERCERA, con se je ra po nen te: Ma ría
Ele na Gi ral do Gó mez, sen ten cia del 26 de sep tiem bre de 2002, AP-612, ac tor: Juan José
Bae na Res tre po y otro, de man da do: Mu ni ci pio de Pe rei ra, la Empre sa de Ener gía de Pe rei ra 
S. A.-E. S. P. y la Empre sa de Ener gía y Alum bra do de Pe rei ra S. A.-E. S. P.

En el mis mo sen ti do, véa se sec ción ter ce ra, con se je ro po nen te: Ma ría Ele na Gi ral do
Gó mez, sen ten cia AP-537 de 26 de sep tiem bre de 2002, Actor: Lu cia del Ro sa rio Var gas
Tru ji llo, De man da do: Mu ni ci pio de Ya gua rá (Hui la).
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men to, bá si ca men te, en con cep tos como el in te rés ge ne ral, la pre va len cia del 
de re cho sus tan cial y la ga ran tía efec ti va de los de re chos co lec ti vos.

La acep ta ción de esta te sis ha per mi ti do que se dic te sen ten cia en ca sos
como los que a con ti nua ción se re se ñan:

a) Eco sa lud S. A., ce le bró con tra to es ta tal para la ex plo ta ción de jue gos
de suer te y azar (ba lo to), con tra to que fue ob je to de ac ción po pu lar pues,
se gún el ac tor, re sul ta ba le si vo de los de re chos a la mo ra li dad ad mi nis tra ti -
va, el pa tri mo nio pú bli co y la li bre com pe ten cia eco nó mi ca, por cuan to se
ha bía ce le bra do con des via ción del po der, en tan to se con vi nie ron ser vi cios 
que no es ta ban au to ri za dos por la Ley y el con tra tis ta no ha bía cum pli do las 
exi gen cias para pres tar los ser vi cios en co men da dos. 

El Con se jo de Esta do pre ci só que res pec to del exa men de le ga li dad de
un con tra to pue den con cu rrir tan to la ac ción con trac tual como la ac ción
po pu lar. Si se tra ta de ac ción po pu lar, el juz ga mien to ha de ver sar so bre la
pre sun ta vul ne ra ción de los de re chos co lec ti vos y es al juez a quien co rres -
pon de de ter mi nar si, para efec tos de su pro tec ción, se re quie re de cla rar la
nu li dad to tal o par cial de un con tra to es ta tal. 

No obs tan te si en el mar co de una ac ción po pu lar se en cuen tra acre di ta -
da una vio la ción le gal que pue da aca rrear la nu li dad del acto o con tra to y la
mis ma no con cu rre con una vul ne ra ción de la mo ral ad mi nis tra ti va u otro
de re cho co lec ti vo, el juez no pue de de cla rar la nu li dad re fe ri da por que ex -
ce de ría el lí mi te de su com pe ten cia fun cio nal, dado que di cha ac ción no
tie ne por ob je to la nu li dad de los ac tos o con tra tos sino la pro tec ción de los
de re chos co lec ti vos. 

En la sen ten cia53 efec ti va men te se ana li zó la es ti pu la ción del con tra to
que obli ga ba a Eco sa lud S. A., a com prar al con tra tis ta la ac tua li za ción del
soft wa re, y se de ter mi nó que esta cláu su la no ha bía sido pre via men te con -
te ni da en res pec ti va con vo ca to ria y en con se cuen cia, al es tar in cur sa en la
cau sal de des via ción de po der, se anu ló por ser con tra ria a los va lo res que
tu te lan la mo ra li dad ad mi nis tra ti va. 

b) Las au to ri da des del mu ni ci pio de Pas to cons ti tu ye ron con par ti cu la -
res la Aso cia cia ción Nue vo Esta dio Pas tu si dad Ter cer Mi le nio, cuyo ob je -
to era cons truir un es ta dio para la prác ti ca del futbol, obra que efec ti va men -
te se em pe zó a eje cu tar.
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53  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADINISTRATIVO, SECCIÓN

QUINTA, sen ten cia AP-098 del 19 de ju lio de 2002.

Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Jurídica Virtual del Instituto de Investigaciones Jurídicas de la UNAM 
www.juridicas.unam.mx                https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv 

DR © 2005. Universidad Nacional Autónoma de México - Instituto de Investigaciones Jurídicas

Libro completo en: https://goo.gl/yxzYJD



Ma nuel Je sús Bra vo, in ter pu so ac ción po pu lar so li ci tan do la pro tec ción
del de re cho a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, que con si de ra ba vul ne ra do por
el mu ni ci pio de Pas to como con se cuen cia de la cons truc ción del men cio na -
do pro yec to.

El Tri bu nal de pri me ra ins tan cia negó las pre ten sio nes y ante la ape la -
ción del fa llo por par te del ac tor po pu lar, el Con se jo de Esta do en con tró
irre gu la ri da des en la ex pe di ción de la li cen cia am bien tal, ca ren cia de li cen -
cia de cons truc ción y evi den ció que los fi nes im pues tos por el Plan de
Orde na mien to Te rri to rial de Pas to ha bían sido trai cio na dos para pri vi le -
giar el cum pli mien to del pro gra ma de go bier no del alcal de, pues to que las
au to ri da des co no cían dic tá me nes téc ni cos que aler ta ban so bre ries go vol -
cá ni co en la zona don de se ade lan ta ría el pro yec to y la im po si bi li dad de
pre ve nir o re sis tir un even tual desastre.

Dado lo an te rior, el Con se jo de Esta do54 re vo có la sen ten cia del tri bu nal
y en su lu gar con ce dió el am pa ro a los de re chos co lec ti vos a la mo ra li dad
ad mi nis tra ti va y a la se gu ri dad pú bli ca, or de nan do a la Alcal día mu ni ci pal
de Pas to que sus pen die ra de fi ni ti va men te las obras —esto es la eje cu ción
del con tra to— re la cio na das con el pro yec to.

c) Dragacol S. A. y el Ministerio de Transporte ce le bra ron con ci lia ción
de las dis cre pan cias sur gi das en eje cu ción de con tra tos es ta ta les por la
suma de veintiséis mil millones de pesos (USD$9.441.000). De esta suma,
el Mi nis te rio de Trans por te rea li zó el pago de 17,600 mi llo nes de pesos
(USD$6.391.000).

En ejer ci cio de la Acción Po pu lar, la Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli -
ca, de man dó a la Na ción-Mi nis te rio de Trans por te y a la So cie dad Dra ga -
col S. A., so li ci tan do que se de cla ra ra que el acta de con ci lia ción sus cri ta
en tre las par tes ca re cía de efec tos ju rí di cos, por ha ber se cons ti tui do en vía
de he cho.

Por su par te, el ciu da da no Jai me Bo te ro Co rrea tam bién pre sen tó de -
man da de ac ción po pu lar so li ci tan do la sus pen sión de los efec tos de la con -
ci lia ción ce le bra da en tre Dra ga col S. A. y el Mi nis te rio de Trans por te y,
como con se cuen cia el rein te gro de lo pa ga do y la or den al Mi nis te rio de
abs te ner se de pa gar el sal do pen dien te de la con ci lia ción; asi mis mo, so li ci -
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54  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

TERCERA, con se je ro po nen te: Alier Eduar do Her nán dez Enrí quez, sen ten cia AP-166 del 17 
de ju nio de 2001, ac tor: Ma nuel Je sús Bra vo.
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tó el re co no ci mien to y pago del in cen ti vo que es ti pu la la ley a fa vor del de -
man dan te. Los dos pro ce sos fue ron opor tu na men te acumulados.

El Tri bu nal Con ten cio so Admi nis tra ti vo de Cun di na mar ca or de nó la
vin cu la ción al pro ce so del Mi nis tro de Trans por te, del jefe ju rí di co del Mi -
nis te rio, del vi ce mi nis tro de Trans por te, del apo de ra do de Dra ga col S. A.,
del pro cu ra dor de le ga do que sus cri bió la con ci lia ción, de la con ci lia do ra
de sig na da por el Cen tro de Con ci lia ción y Arbi tra je de la Cá ma ra de Co -
mer cio, y del se cre ta rio ge ne ral del Mi nis te rio de Trans por te. 

La sen ten cia de pri me ra ins tan cia negó las pre ten sio nes de los de man -
dan tes, y fue ape la da tan to por la Con tra lo ría como por el ciu da da no Bo te -
ro Co rrea.

El Con se jo de Esta do al es tu diar la ape la ción sos tu vo55 que la ac ción po -
pu lar no re sul ta im pro ce den te por la exis ten cia de otros me dios ju di cia les a 
tra vés de los cua les tam bién se pue dan ha cer efec ti vos los de re chos con -
cul ca dos; que la ac ción po pu lar es, a la vez, de na tu ra le za pre ven ti va y
co rrec ti va; que la ac ción po pu lar re sul ta pro ce den te para el es tu dio de pro -
ce di mien tos don de pre sun ta men te se in vo lu cren el abu so de la fun ción ad -
mi nis tra ti va en be ne fi cio in di vi dual y la re cu pe ra ción de su mas de di ne ro
que se des vían del pa tri mo nio pú bli co a cau sa de la co rrup ción ad mi nis tra -
ti va; que la mo ra li dad ad mi nis tra ti va está vin cu la da a que el ma ne jo de la
ac ti vi dad ad mi nis tra ti va se rea li ce con pul cri tud y tras pa ren cia, que per mi -
tan que los ciu da da nos con ser ven la con fian za en el Esta do; que el fun cio -
na rio pú bli co en el de sem pe ño de sus fun cio nes debe te ner pre sen te que su
fun ción está orien ta da por el in te rés ge ne ral, el cum pli mien to de la ley y el
me jo ra mien to del ser vi cio; que si el fun cio na rio pú bli co o in clu si ve, el par -
ti cu lar, ac túan fa vo re cien do sus in te re ses per so na les o los de ter ce ros en
per jui cio del bien co mún, u omi ten la di li gen cia ne ce sa ria para pre ser var
los in te re ses co lec ti vos, o trans gre den la ley en for ma bur da, en tre otras
con duc tas, se está ante una in mo ra li dad ad mi nis tra ti va que pue de ser evi ta -
da o con ju ra da a tra vés de la ac ción po pu lar.

Al ana li zar el caso, la Cor po ra ción con clu yó que al mo men to de la fir ma 
del acuer do de con ci lia ción no exis tían prue bas de las que se pu die ra de du -
cir la res pon sa bi li dad del Mi nis te rio de Trans por te en las cuan tías que exi -
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55  CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCIÓN

CUARTA, con se je ra po nen te: Li gia Ló pez Díaz, sen ten cia AP-300 del 31 de mayo de 2002,
ac tor: Con tra lo ría Ge ne ral de la Re pú bli ca, de man da do: La Na ción-Mi nis te rio de Trans por te
y la So cie dad Dra ga dos y Cons truc cio nes de Co lom bia y del Ca ri be S. A. Dra ga col S. A.
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gía la so cie dad Dragacol S. A. y, en con se cuen cia, sus re pre sen tan tes des -
co no cie ron el prin ci pio de la mo ra li dad ad mi nis tra ti va. 

El Con se jo de Esta do re vo có la sen ten cia de pri me ra ins tan cia y, en su
lu gar, am pa ró el de re cho co lec ti vo a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va, de cla ró
sin efec tos el acuer do con ci lia to rio, or de nó a Dra ga col el rein te gro de la
suma de 13’069’569,621 pe sos con un cen ta vo (4’745,668 dó la res
americanos), de bi da men te ac tua li za da (suma que co rres pon de a la di fe ren -
cia en tre lo que se le ha bía pa ga do y lo que apa re cía pro ba do como real -
men te adeu da do), or de nó el em bar go de las dra gas u otras na ves de pro pie -
dad de Dragacol S. A., y de sus cuen tas ban ca rias, de cla ró res pon sa ble
so li da rio con la so cie dad Dra ga col al ex mi nis tro de Trans por te por el va lor 
no re cu pe ra do de lo pa ga do en ex ce so, or de nó al Mi nis te rio de Trans por te
abs te ner se de rea li zar otros pa gos de ri va dos del acuer do con ci lia to rio y
fijó a fa vor de los ac cio nan tes por par tes igua les, a tí tu lo de in cen ti vo, el
15% del va lor que lle ga re a re cu pe rar el Mi nis te rio de Trans por te con oca -
sión de la ac ción po pu lar.

d) Ja vier Rin cón y Héc tor Suá rez ins tau ra ron ac ción po pu lar con tra la
Empre sa Co lom bia na de Pe tró leos (Eco pe trol) y el ex mi nis tro del Inte rior
y de Jus ti cia Fer nan do Lon do ño Ho yos, quien com pró 145 mi llo nes de ac -
cio nes de la so cie dad Inver col sa que eran de pro pie dad de Ecopetrol.

Dado que de con for mi dad con la nor ma ti vi dad vi gen te el pa que te de ac -
cio nes de bía ofre cer se ini cial men te a los tra ba ja do res y ex tra ba ja do res en
con di cio nes muy fa vo ra bles por ra zo nes de de mo cra ti za ción de su ti tu la ri -
dad, Fer nan do Lon do ño adu jo su pues ta ca li dad de tra ba ja dor para ad qui -
rir lo. 

Los ac to res ale ga ron que Lon do ño se pre va lió in de bi da men te de una
con di ción de tra ba ja dor que no te nía, pues su víncu lo con Invercolsa era
co mer cial y no la bo ral como lo de cla ró el Tri bu nal Su pe rior de Bo go tá56 y
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56  En efec to, Lon do ño ini ció con tra Inver col sa pro ce so or di na rio la bo ral para re cla mar 
el pago de sa la rios y pres ta cio nes so cia les, pro ce so que con clu yó con fa llo de se gun da ins -
tan cia dic ta do por el Tri bu nal Su pe rior del Dis tri to Ju di cial de Bo go tá, en el cual se dijo: “el 
mis mo ac tor de ter mi nó ... que no tuvo con tra to de tra ba jo con la so cie dad de man da da en
el año de 1991, que él obró como re pre sen tan te de la so cie dad Fer nan do Lon do ño Abo ga -
dos Aso cia dos Ltda. ante la so cie dad Inver col sa, que exis tió un con tra to de man da to con re -
pre sen ta ción de na tu ra le za co mer cial en tre Fer nan do Lon do ño Abo ga dos Aso cia dos Ltda.
e Inver col sa S. A., y por úl ti mo que la so cie dad Fer nan do Lon do ño Abo ga dos Aso cia dos
Ltda... en de sa rro llo y para la eje cu ción del mis mo con tra to co mer cial, lo de le gó para ac tuar 
como pre si den te de Inver col sa S. A., lo que ne ce sa ria men te ex clu ye la exis ten cia del con -
tra to de tra ba jo...”.
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que, en con se cuen cia, con la ven ta de las ac cio nes se ha bían vul ne ra do los
de re chos co lec ti vos al pa tri mo nio pú bli co y a la mo ra li dad ad mi nis tra ti va.

Ecopetrol ale gó en su de fen sa que ins tau ró pro ce so or di na rio con el fin
de que se de cla ra ra ine fi caz la ad qui si ción de las ac cio nes. Por su par te,
Lon do ño no con tes tó la de man da pese a que se le hi cie ron va rias ci ta cio nes 
y se dejó avi so en la sede del Mi nis te rio que a la sa zón re gen ta ba. 

El Tri bu nal de ne gó las pre ten sio nes de la de man da y tan to los ac to res
po pu la res como el Pro cu ra dor Ju di cial in ter pu sie ron re cur so de ape la ción,
que fue re suel to por el Con se jo de Esta do, en sala ple na, me dian te sen ten -
cia del 9 de di ciem bre de 2003.57 

Al es tu diar la pro ce den cia de la ac ción po pu lar para pre ten der la ine fi ca -
cia de con tra tos ce le bra dos por las en ti da des es ta ta les, la cor po ra ción se ña -
ló que efec ti va men te esta ac ti vi dad es sus cep ti ble de con trol me dian te di -
cha ac ción, in clu si ve res pec to de la con duc ta del par ti cu lar con tra tis ta dada 
la con di ción de co la bo ra dor de la admi nis tra ción que asu me en vir tud del
con tra to.

Des ta có el Con se jo de Esta do que, de con for mi dad con la sen ten cia del
Tri bu nal Su pe rior, nun ca exis tió víncu lo la bo ral en tre Invercolsa y Lon do -
ño y que en con se cuen cia la con duc ta que éste des ple gó para lo grar la ad -
qui si ción de las ac cio nes con tra vi no abier ta men te las nor mas que re gían el
pro ce so de de mo cra ti za ción de la pro pie dad ac cio na ria y pues to que es tas
nor mas son de de re cho pú bli co, las con duc tas con trac tua les que les sean
con tra rias tie nen ob je to ilí ci to y en con se cuen cia no pue de re pe tir se lo que
se haya pa ga do.58 

Estas irre gu la ri da des, sos tie ne la Cor po ra ción, le sio nan la mo ra li dad
ad mi nis tra ti va y el pa tri mo nio pú bli co; a su vez,

Fer nan do Lon do ño Ho yos fue su pro ta go nis ta al apa ren tar una ca li dad que no
po seía y be ne fi ciar se del pre cio fijo —equi va len te al pre cio mí ni mo de ven ta—
re ser va do a los des ti na ta rios pre fe ren cia les de la pri me ra fase de la ven ta,
sustra yén do se ven ta jo sa men te a la com pe ten cia o puja que ha bría te ni do que
afron tar en la sub as ta que ha bría de rea li zar se en la se gun da fase, úni ca en que le
era lí ci to par ti ci par.
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57  CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, sen -
ten cia del 9 de di ciem bre de 2003, ra di ca ción 2002-01204, con se je ro po nen te: Ca mi lo
Arci nie gas Andra de.

58  Esto de con for mi dad con lo dis pues to en los ar tícu los 1519 y 1525 del Có di go Ci vil.
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El Con se jo de Esta do, al am pa rar los de re chos co lec ti vos men cio na dos,
de cla ró ab so lu ta men te nula y, en con se cuen cia ine fi caz, la com pra efec tua -
da por Lon do ño y or de nó las co rres pon dien tes ins crip cio nes “como si nun -
ca se hu bie se rea li za do la ena je na ción”; or de nó tam bién la res ti tu ción de
los di vi den dos per ci bi dos y de cla ró que Lon do ño no po drá re pe tir con tra
Eco pe trol la can ti dad que pagó como pre cio de las ac cio nes; fi nal men te se ña ló 
a fa vor de los ac to res un in cen ti vo de 150 sa la rios mí ni mos (USD$19.500)
que debe ser pa ga do por Fer nan do Lon do ño. 

V. CONCLUSIONES

En el ca mi no ha cia la cons truc ción de un Esta do cons ti tu cio nal, no sólo
se re quie re de la con sa gra ción de de re chos, sino que tam bién re sul ta ne ce -
sa rio con fec cio nar ac cio nes ten den tes a lo grar su real y efec ti va pro tec -
ción.

En Co lom bia esa con sa gra ción y es tos me ca nis mos ju di cia les son muy
re cien tes y su no ve dad cau sa du das, te mo res, per ple ji dad, la an gus tia de
pre gun tar se si ese nue vo ca mi no será el co rrec to o es me jor de vol ver se.
Mu chas vo ces se han le van ta do gri tan do que hay que re tor nar, pero aca bar
es tos de re chos y es tas ac cio nes, o con ver tir los en eu nu cos ador nos del sis -
te ma ju rí di co, no es em pre sa fá cil, por que se han ido me tien do en la con -
cien cia de los ciu da da nos, que aho ra los quie ren, los va lo ran y los ha cen
su yos.

Las la bo res de in ge nie ría ju rí di ca para la cons truc ción de ac cio nes efi ca -
ces re quie ren de ima gi na ción para no re pe tir los erro res del pa sa do y caer
en la ten ta ción de su sim ple es ta ble ci mien to for mal. La in ge nio sa fór mu la
del in cen ti vo pe cu nia rio para el ac tor po pu lar, pese a los abu sos que se han
co me ti do, se cons ti tu ye en un ver da de ro es tí mu lo para la crea ción de un
con trol so cial fren te a la co rrup ción que nos aque ja y daña tan to como otros 
fla ge los.

Fren te a la acción po pu lar, el pa pel del juez ha sido de fi ni ti vo, por que de 
él de pen de la efi ca cia real de las ac cio nes y a él co rres pon de do tar de con te -
ni do, en cada caso, con cep tos ju rí di cos in de ter mi na dos como el de mo ra li -
dad ad mi nis tra ti va. 

A pe sar de su cor ta exis ten cia como ac ción cons ti tu cio nal, y gra cias a la
po si ción de van guar dia que el Con se jo de Esta do ha asu mi do, la acción
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popu lar se per fi la en Co lom bia como un me ca nis mo ju di cial de ex cep cio -
nal efi ca cia para la pro tec ción del de re cho co lec ti vo a la mo ra li dad ad mi -
nis tra ti va, con tri bu yen do a que el con trol de la ac ti vi dad de la ad mi nis tra -
ción re sul te for ta le ci do no sólo por la su pe ra ción del tra di cio nal sis te ma
for ma lis ta, sino por la con vo ca to ria a la so cie dad para aper so nar se de la
pro tec ción de aque llo que, por de fi ni ción, le per te ne ce. 
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