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Prélogo

*

Ivan Duque Marquez

Bajo el sello editorial del Instituto de Estudios del Ministerio Pdblico - IEMP - que, cabe
destacar, cumple 25 afios en los cuales se ha distinguido por su contribucién a la
divulgacion e investigacion académica, a la capacitacién y al fortalecimiento de
competencias de los funcionarios publicos, se presenta la cuarta edicién de la obra
titulada “CONTRATACION SEGURA”, liderada por los doctores Ivéan Dario Gémez Lee y
Diana Velandia Castro, con el apoyo del grupo de investigaciones en seguridad juridica.

Cabe destacar que sus autores, en especial el doctor Ivan Dario Gomez Lee, cuya gestién
como funcionario publico es ampliamente conocida por mi, no se limitan a reflejar en las
paginas de esta obra el resultado del rigor académico de una investigacion puntual. Las
temadticas abordadas, las discusiones y propuestas que se plantean reflejan la trayectoria
de una impecable labor profesional y académica al servicio del pais y de la educacion
juridica colombiana.

Esta es una obra bibliografica singular en el dmbito de la contratacién publica
colombiana, que no se limita a realizar una mera descripcidn de los conceptos juridicos y
normas contractuales. La cuarta edicion de “Contratacion Segura” es fruto de una
profunda labor investigativa, en la cual se analizan desde una perspectiva critica,
aspectos diversos de la contratacién publica, se realiza un adecuado y profundo estudio
jurisprudencial y se formulan propuestas que contribuyen a enriquecer el debate, Ia
discusién académica en torno a los contratos estatales y los diferentes desafios que
como pais se deben afrontar en esta materia.

El libro que el lector tiene en sus manos aporta a los funcionarios publicos, a los
responsables de politicas publicas y a los ciudadanos, puntos de vista académicos y
propuestas que deben ser analizadas, debatidas, discutidas y que seguramente serviran
como punto de partida a futuras transformaciones en materia de contratacién publica, la
cual es fundamental para la buena marcha del pais.

Tampoco debe olvidarse que la transparencia en materia contractual y las buenas
practicas en contrataciéon publica y la lucha contra la corrupcidon son elementos
fundamentales para generar transformaciones positivas en una nacién. Este libro no es
ajeno a abordar dichas materias y a realizar andlisis y contribuciones en torno al
mejoramiento de las estructuras juridicas en materia de contratacién publica.

En estos dos afos de Gobierno, hemos procurado brindarle al pais herramientas para
luchar contra la corrupcion y tener mejores practicas de contratacién publica. Tuve la
oportunidad de sancionar hace pocas semanas la Ley 2022 de 2020, que establece los
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pliegos tipo en Colombia, la cual se constituye en un mecanismo para acabar con los
carruseles de unicos proponentes y con los pliegos sastre, que establecian prerrogativas
contractuales para direccionar los contratos estatales, desconociendo, entre otros, los
principios de imparcialidad y transparencia. Es por ello que veo oportuna la cuarta
edicién de esta obra juridica, ya que es un elemento adicional para permitir la
construccion de herramientas que, como los pliegos tipo, mejoran las practicas, normas y
procedimientos en materia de contratacion publica en la busqueda de la erradicacién de
la corrupcion.

Colombia atraviesa tiempos cruciales que definirdn su destino y su porvenir como nacién.
Es en momentos como el actual en los cuales se necesitan obras como esta, que aborda
tematicas cruciales para el futuro del pais, que realiza de forma propositiva un andlisis de
la realidad y que pretende marcar un legado institucional por parte de sus autores.

Esta obra juridica es el testimonio escrito de la labor e ideas de funcionarios publicos que
combinan su excelente labor profesional al servicio del pais con la investigacion
académica, con el objeto de construir con su experiencia, conocimientos y propuestas,
los elementos que sirvan a las generaciones presentes y futuras para elaborar un mejor
sistema juridico y un sistema contractual cada vez mds avanzado, en aras de trazar un
camino que conduzca a un porvenir esperanzador para todos los colombianos.



Presentacion
Fernando Carrillo Flérez"

La contratacidn publica es un factor importante en la economia de los paises, y en el caso
colombiano es uno de los medios mas importantes para promover el desarrollo y la
justicia social. El Estado es el mayor vendedor de bienes y servicios de la economia. Por
esa potisima razon, en contratacion él mismo debe ser un jugador de excelencia y
neutral. La Organizacion Mundial del Comercio (OMC) estima la participacién de la
contratacion publica en la economia entre el 10% y el 15% del producto bruto interno
mundial. De acuerdo con la Red Interamericana de Compras Gubernamentales (RICG), en
América Latina las compras publicas representan en promedio el 20% del PIB de un pais'.

Uno de los objetivos principales de la contratacién publica es la optimizacion del uso de
los recursos del erario para cumplir los fines publicos. Para la OMC “...un régimen de
contratacién transparente y no discriminatorio es el mejor instrumento para alcanzar ese
objetivo, ya que permite aprovechar al mdximo la competencia entre los proveedores’”. Los
proveedores del Estado colombiano son, en su mayoria del sector no gubernamental o
privado: empresas y personas naturales, que cumplen el rol de colaboradores de la
administracidn. Por lo tanto, la conexidn del Estado con estos actores resulta esencial. De
acuerdo con un estudio realizado en 2011 RICG, “...el sector privado, en particular los
proveedores del Estado, son actores clave para garantizar la adopcion exitosa de las
compras sustentables’.

El reto mds grande de Colombia es superar la pobreza, los recientes premios nobel de
economia, Esther Duflo y Abhijit V. Banerjee, en su trabajo sobre la pobreza en el mundo,
destacaron que “...no es fdcil escapar de la pobreza, pero la sensacién de que es posible,
unida a algo de ayuda bien dirigida (un poco de informacién, un pequefio empujén), a veces
puede tener efectos sorprendentemente grandes. Por otra parte, las expectativas fuera de
lugar, la falta de confianza cuando se necesita, y otros obstdculos aparentemente menores,
pueden tener efectos catastrdficos. Un empujén a la palanca adecuada puede marcar una
gran diferencia, pero a menudo es dificil saber dénde encontrar esa palanca. Lo que estd
mds claro es que no hay una Unica palanca para cada problema”.

La contratacion publica es uno de los principales instrumentos para librarnos de Ia
pobreza, y, para ser ello posible son fundamentales la probidad y la seguridad juridica.

* Procurador General de la Nacién.

' Red Interamericana de Compras Gubernamentales. La compra ptiblica como motor de desarrollo de la economia de triple
impacto. Herramientas para avanzar en su implementacién. Disponible en: http://ricg.org/es/publicaciones/publicacion-la-
compra-publica-como-motor-de-desarrollo-de-la-economia-de-triple-impacto-herramientas-para-avanzar-en-su-implementa
cion/

? Organizacion Mundial del Comercio. La OMC y la contratacién publica. Disponible en: https://www.wto.org/spa
nish/tratop_s/gproc_s/gproc_s.htm (Consultado el 4 de agosto de 2020).

3 Beldustegui, Victoria. Las compras publicas sustentables en América Latina. Estado de avance y elementos clave para su
desarrollo. Red Interamericana de Compras Gubernamentales. Universidad Nacional de San Martin, Buenos Aires, 2011, pp.
23-24.

4V. Banerjee, Abhijit y Duflo, Esther. Repensar la pobreza. Un giro radical en la lucha contra la desigualdad global. Trad. de F.
Javier Mato Diaz. Taurus. Madrid. 2012, p. 14.




Asi, el contrato estatal serd un vehiculo que permita superar grandes problematicas
sociales y de desarrollo.

Al analizar la obra “Contratacién Segura”, me detuve a pensar en estos dos referentes, la
probidad como virtud y la seguridad juridica como principio. Estos son los principales
aportes que deben tener presente los profesionales, servidores publicos y académicos en
materia de compras, obras, concesiones y servicios con recursos publicos.

Sin la virtud de la probidad sobreviene el caos. El contrato se ha afianzado como una
institucion de intercambio y un vehiculo que asegura condiciones esenciales del
ciudadano como la salud, la educacidn, la vivienda y en general el bienestar. Es un medio
econdmico y social que por excelencia le da plenitud al ejercicio de ciertas libertades. Es
una virtud indispensable en los contratos. Lo recuerda Susan Ackerman al manifestar que
se “... han redescubierto las virtudes del contrato como forma de separar la administracién
de la politica, [y] asi dentro de los sectores publico y privado el contrato envuelve una serie
de ventajas que conducen la administracion a la efectividad y suponen que existen
regulaciones formales al momento de celebrar los negocios juridicos. Todo esto relacionado
con aspectos de orden publico que permiten garantizar la estabilidad juridica de la sociedad
misma en lo que a relaciones de intercambio se refiere’”.

Seguridad juridica es un principio esencial. Puede asegurar el cumplimiento de las
finalidades de la contratacidn, en una triple dimensidn, asi: primera, por cuanto para los
ciudadanos de un Estado, el contrato es parte del derecho al desarrollo sostenible y el
vehiculo que permite la materializacién de los derechos econdmicos, sociales y
culturales, e incluso los derechos de tercera generacion, es decir, los ambientales; la
segunda dimension, referente a la defensa del interés publico con principios como la
igualdad, el debido proceso, la libertad econdmica, la libre competencia y la
responsabilidad del Estado y sus agentes; y, la tercera, que se refiere al respeto de
derechos adquiridos y derechos fundamentales de los ciudadanos. Este principio fue el
objeto de investigacion por parte del doctor Ivan Dario Gémez Lee en su tesis doctoral y
que obtuvo summa cum laude por desarrollar y defender la seguridad juridica como una
teoria multidisciplinaria aplicable a las instituciones colombianas, eje que nos moviliza hacia
los DESC ®. El es el Procurador Delegado para la Conciliacién Administrativa y puedo decir
que esa perspectiva contribuyé a cumplir a cabalidad sus deberes de funcionario con
excelentes resultados y con una capacidad extraordinaria de impulsar actividades
académicas y solucién de problemas y conflictos contractuales desde las instituciones del
Estado.

Es por lo anterior, que celebro esta obra como un faro para la seguridad juridica y la
probidad. Me emociona que un grupo de investigacion se venga ocupando desde 2007
de ello en la contratacidn y que presente la cuarta edicidn del libro Contratacién Segura.
Esta obra ha sido desarrollada con el esfuerzo académico y el compromiso juridico de los
directores Ivan Dario Gémez Lee y Diana Velandia Castro, de los investigadores senior

> Ackerman, Susan Rose. La corrupcién y los gobiernos. Causas, consecuencias y reforma. Madrid, Siglo xxi, 2001, pp. 116 a 119.
5 Gémez Lee, Ivan Dario. La seguridad Juridica. Una teoria multidisciplinaria aplicada a las instituciones. Universidad
Externado de Colombia. Bogotd, 2016.



Maribel Robayo, Estefania Pisciotti, Jorge Castro y Sebastidan Gaona, y de los
investigadores junior, Maria José Rodriguez, Sebastian Moreno, Jorge Gdmez, Paula
Angarita y Felipe Arias. Otro investigador es Felipe Rosiasco quien esta incursionando en
el tema del arbitraje. Esta publicacion es producto de un riguroso trabajo que explora el
marco juridico de la contratacién estatal como una de las actividades mds importantes
del Estado. La obra es presentada en el marco del Curso de Innovacidn en Justicia
Administrativa, bajo la coordinaciéon académica del Procurador Delegado Gomez Lee y la
organizacion estratégica y muy innovadora de la directora del Instituto de Estudios del
Ministerio Publico, IEMP, Diana Dajer.

Esta nueva edicién es producto del rigor y del tesdn de sus directores y de los
investigadores de la linea: investigaciones en seguridad juridica. Ellos son los
colombianos que le dan valor agregado a los estudios juridicos sobre contratacion
estatal, asi lo reafirma que este libro, en sus ediciones anteriores, tenga prélogo de los
dos ultimos presidentes de Colombia. De igual manera, en este nuevo logro lo hace el
sefior presidente Ivan Duque Marquez. Desde su fundacidn de la linea hace 13 afios, estos
académicos no han claudicado ni un solo afio en su labor orientadora y de formacién a
pesar de haber transcurrido tanto tiempo, tarea que resulta importante y necesaria para
el fortalecimiento de la actividad contractual del Estado.

Este trabajo es importante porque permite enaltecer la seguridad juridica y la certeza en
la actividad contractual del Estado ante el dificil y vasto escenario de fuentes que rigen la
contratacion estatal, a lo cual se suman la gran cantidad de sentencias y laudos que se
profieren por lajurisdiccién de lo contencioso administrativo y el arbitraje.

Los autores, junto con su excelente equipo de investigadores, recopilan, comentan y
hacen un estudio riguroso que permite descubrir nuevas perspectivas y dimensiones de
la contratacién estatal, que sin duda han promovido los grandes debates e impulsan
nuevas profundizaciones. La metodologia y las técnicas de investigacion que se emplean
desde la seguridad juridica son auténticas y se han consolidado en esa comunidad de
especialistas. Este aspecto tan innovador lo resalté en el 2018 al prologar la obra El
derecho a la paz en Colombia que realizé este grupo de investigadores y fue publicada con
Legisy el IEMP en el marco de lalinea de investigaciones en seguridad juridica.

Estoy convencido de que este trabajo identifica y promueve instrumentos de
conocimiento y de garantia que contribuyen al propdsito de hacer posible una
contratacion efectiva, transparente y libre de corrupcidn. Destaco la perseverancia y el
entusiasmo del grupo de investigadores al continuar, con esta nueva edicién, una
aventura académica de utilidad para todos los sectores del Estado y de la sociedad, pues
las compras publicas constituyen uno de los motores del Estado, como ya lo destaqué.

Con esta obra los participes de la contratacion, los interesados y, en general la
ciudadania, conoceran el marco juridico de la contratacidn del Estado compuesto por las
fuentes, la doctrina, la jurisprudencia y los lineamientos. Podrdn evidenciar el impacto de
las acciones populares en esta materia, especialmente las potestades de los jueces
populares, asi como los riesgos que se presentan y su adecuado manejo. Incluso, en



situaciones excepcionales como lo es la causada por la pandemia generada por el
coronavirus covid-19, la contratacién estatal debe continuar, la oferta y la demanda de los
servicios del Estado debe seguir.

Todos los escenarios de crisis, empezando por la primera postguerra y la depresion de
1929, entre otras, marcan siempre una pauta o un hito para repensar cémo actuan los
sectores de la sociedad. De igual manera, la accion del Estado supone una interaccion
permanente con el sector privado, y por lo tanto, se requiere adoptar medidas de alivio
para los sectores que se ven afectados por las situaciones excepcionales.

En todos los tiempos los contratos implican incertidumbres por la falta de informacidn y
los costos que pueden llegar a generar. Reconocer este aspecto como lo hace esta
investigacién es fundamental para mejorar y optimizar las estructuras de control desde la
formacion hasta su ejecucidn y finalizacidn. En el actuar del Estado, el contrato cumple
una funcién muy importante, que suple las estructuras burocréticas utilizadas desde las
primeras décadas del siglo XX y que articula la gestion entre los particulares y un Estado
que en un nuevo marco de competencias de bienestar social, intervencionismo, fomento
y tecnologias, se ha convertido en una organizacién supremamente compleja’. Este
trabajo cierra algunos de esos vacios o penumbras con magistrales aportes académicos.
Dos aspectos finales quiero destacar de este trabajo: las acciones populares y el reto de
los organismos de control y la contratacion.

Primero, una completa investigacion de las acciones populares. Realiza en esta obra el Dr.
GAmez Lee el estudio mds importante que se ha llevado a cabo en nuestro pais sobre
este medio de control judicial en contratacidon estatal. Puedo decir que desde la
Procuraduria se han abordado en profundidad las competencias que tienen los jueces y
magistrados de la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo para proteger los
derechos colectivos; medio de amparo por el cual luché particularmente cuando fui
miembro de la Comisién de Justicia en la Asamblea Nacional Constituyente para la
Constitucidon de 1991. Este estudio parte del andlisis de 41 sentencias del Consejo de
Estado y de una suma igual de pronunciamientos de jueces y tribunales administrativos
del pais.

En cuanto a las acciones populares, el estudio en mencidn tiene por finalidad aportar
nuevos elementos al andlisis de las acciones populares en los casos de contratacidon
estatal, teniendo en cuenta su efectividad para proteger los derechos colectivos y para
enfrentar la corrupcién. Comprende, igualmente, un analisis en la perspectiva de la
seguridad juridica. Tener marcos de certidumbre, predictibilidad y proporcionalidad es
indispensable en la defensa del patrimonio publico y para proteger los derechos de las
partes en los contratos. Es, ademas, una nueva linea de intervencién para la Procuraduria
General de la Nacidén con alto impacto como actor popular. Ese trabajo es anticipativo y
preventivo, y demuestra que en Colombia quien celebre contratos para vulnerar Ila
moralidad administrativa y el erario, se arriesga a perderlo todo.

7 Baena del Alcazar, Mariano. Curso de Ciencia de la Administracién. V. 1, Madrid, Tecnos, 1996.



El analisis de las acciones populares permite sefialar que, en las relacionadas con la
actividad contractual del Estado, existen premisas fundamentales que dan predictibilidad
y estabilidad a las relaciones contractuales. Se identifican veinte tipologias contractuales
que dieron lugar a las acciones populares, y se destacan y clasifican los tipos de érdenes
o medidas que pueden proferir los jueces ante esas acciones, entre las cuales se
encuentran: i) drdenes frente al contrato que eviten el dafio contingente, ii) medidas
para la devolucién o restitucion de recursos publicos, iii) medidas que van desde el
proceso de seleccién, la estructuracién de nuevos procesos contractuales y los
proyectos, iv) conciliaciones o arreglos de controversias en la etapa de pacto de
cumplimiento, y, v) medidas cautelares.

El estudio de las acciones populares se detiene en el escdndalo de Odebrecht, en donde
se hace un pronunciamiento sobre el contrato de concesidn del proyecto vial Ruta del
Sol-Sector 2. Caso en el cual, gracias a la accién popular presentada por el Procurador
General de la Nacién y con la representacion judicial del Procurador Delegado para la
Conciliacion Administrativa, se logrd, entre otras cosas, la declaratoria civil de
restauracion y la recuperacion de 622 kildmetros de corredor vial en el corazén del
Magdalena medio. Asimismo, se establecié una condena sin precedentes en América
Latina, por parte del Tribunal Administrativo de Cundinamarca con una valoracién de la
restitucion de recursos a reintegrar al Estado en cuantia de $715.156.144.362,50. Ello
sumado a los 2.8 billones que la Procuraduria evitdé pagar a Odebrecht por la peticion de
nulidad del contrato ante un tribunal de arbitramento.

Segundo, en cuanto al control a la contratacion. En la obra se analiza el control que ejercen
la Procuraduria General de la Nacién y la Contraloria General de la Republica sobre Ia
actividad contractual del Estado, lo cual resulta de importancia teniendo en cuenta la
utilidad que representa lo que en el derecho anglosajon se denomina “checks and
balances”, que para nosotros es el sistema de frenos y contrapesos o controles y
equilibrios, el cual serd muy importante de ahora en adelante en la actividad contractual
del Estado.

Para los organismos de control, esta obra desde su primera ediciéon pone en evidencia
una redimension de la relacidn entre el Estado, la sociedad y el mercado. Este es uno de
los temas mas importantes y urgentes, pues ante una situacién tan compleja como la
mencionada anteriormente, es decir, la excepcionalidad por la pandemia, el equilibrio de
esa triada se puede convertir en una situacion de intervencionismo estatal casi
permanente. Por lo tanto, las instituciones publicas y privadas del Estado actuando en
armonia son las que permitiran la prestacidon adecuada de los bienes, servicios, obras y
concesiones.

Finalizo recordando que, al posesionarme en un dérgano de control como Procurador
General de la Nacién en 2017, manifesté que esta serfa una Procuraduria para la
ciudadania. Una Procuraduria que resucitaria los valores civicos y ciudadanos de un
Estado social de derecho probo, tolerante, garantista y respetuoso de la ley. Una
Procuradurfa que no serfa vocera de los radicalismos y que se convertiria en tribuna del



derecho y de la seguridad juridica. Una Procuraduria que velaria por los derechos de cada
uno de los colombianos. Lo anterior con la firme intencién de que la Procuraduria General
de la Nacidn sea un estandarte de garantias para el ejercicio democratico y el gozo de
todas las libertades, por lo que creo que en contratacién publica e innumerables frentes
mads, logramos hacer realidad la visidn de defensa de tales libertades.

Defendamos siempre la contratacion con probidad y seguridad juridica, libre de
corrupcion. Nos la merecemos.
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Contratacion Segura Ivan Gomez Lee — Diana Velandia Castro

Acciones Populares en Contratacidn Publica
y Seguridad Juridica contra la Corrupcion

Ivan Dario GOmez Lee*
Resumen

El presente estudio tiene la finalidad de aportar nuevos elementos al andlisis de
las acciones populares en los casos de contratacion estatal, teniendo en cuenta
su efectividad para proteger los derechos colectivos y para enfrentar la
corrupcion. El estudio comprende igualmente andlisis en la perspectiva de la
seguridad juridica. Tener marcos de certidumbre, predictibilidad y
proporcionalidad es indispensable en la defensa del patrimonio publico y para
proteger los derechos de las partes en los contratos. Es ademds una nueva linea
de intervencidén para la Procuraduria General de la Nacion, la defensoria del
Pueblo y las personerias con alto impacto como actores populares. Este articulo
también es anticipativo y preventivo, y demuestra que en Colombia quien
celebre contratos para vulnerar la moralidad administrativa y el erario, se
arriesga a perderlo todo.

Introduccion

Ante las modificaciones incorporadas desde 1991, en afio 2011 por el Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, CPACA, y por el
desarrollo jurisprudencial reciente, en cuanto a los poderes del juez en las acciones
populares, se evidencid la necesidad de realizar un estudio especializado en materia de
contratacion publica que demuestre que se han fortalecido esas potestades, y que
ofrezca seguridad juridica sobre las medidas que puede adoptar el juez en dichas
acciones y durante sus procesos judiciales. A su vez, este trabajo permite evidenciar la
relacion intrinseca que existe entre los poderes del juez en las acciones populares y la
lucha contrala corrupcién.

La primera parte de este trabajo sintetiza, tras una amplia investigacion, el marco juridico
especial de las medidas que se pueden producir en las acciones populares que versan
sobre contratos publicos. Tales medidas tienen finalidades suspensivas, preventivas y
restaurativas, las cuales pueden categorizarse en seis tipos de drdenes que puede
adoptar el juez popular en aplicacidon del CPACA.

En la segunda parte se profundiza en la jurisprudencia y en los precedentes (Consejo de
Estado, tribunales y jueces administrativos), en los cuales se hace especial énfasis en las
ordenes y medidas en casos contractuales especificos, incluyendo las cautelares en
hechos de corrupcidn. La base de esta investigacion fue un conjunto de 40 sentencias del
Consejo de Estado y un ndmero similar en tribunales y juzgados de las cuales se
destacaron once providencias.
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La tercera parte de la investigacidon conecta las acciones populares con la seguridad
juridica teniendo en cuenta que la contratacion es el ambito mas vulnerable y propicio
para la corrupcidon en estos tiempos. Al ser este un fendmeno degradante vy
desestabilizador, es imperativo combatirlo desde el ambito judicial. Por ello se plantean
algunas reflexiones finales que permitan presentar demandas, ejercer el debido proceso,
impartir drdenes y adoptar correctivos en casos de corrupciéon en el ambito de la
contratacion publica, asunto que valga decirlo es importante para la economia del pais. El
anexo a la investigacién es un estudio de derecho comparado en el contexto del derecho
globalizado y ante las acciones populares que ha promovido la Procuraduria.

1. Marco juridico general de las acciones populares en Colombia y los poderes del juez
1.1 Las acciones populares: primeros desarrollos desde 1887 en diversas leyes

El ordenamiento juridico colombiano consagrd las acciones populares en la legislacion
civil un siglo antes de la Constitucién Politica de 1991°. Las acciones populares se
agrupaban en tres: a) acciones de proteccion de bienes de uso publico conducentes a
preservar la seguridad de los transelntes y el interés de la comunidad respecto de obras
que amenazaran causar un dafo; b) accién por dafio contingente, que podia derivarse de
la comision de un delito, la imprudencia o la negligencia de un ciudadano, y que pusieran
en peligro a personas indeterminadas; y c) algunos regimenes especiales para proteger
derechos e intereses colectivos de los ciudadanos. A continuacién se esbozan tales
antecedentes.

En 1873 cuando se promulgd el Cddigo Civil de Colombia se crearon las acciones
populares en el marco de las denominadas acciones posesorias especiales previstas en el
Titulo XIV del Cédigo Civil que son eminentemente restitutorias. En el articulo 1005 se
instituyd la llamada accidn popular o municipal, cuyo objetivo era la proteccidon de
espacios comunes dentro de las municipalidades, tales como plazas, caminos y otros
lugares de uso publico, propendiendo al disfrute comun de dichos espacios, para lo cual
concedia a los municipios y a cualquier persona del lugar los mismos derechos que
ostentaban los duefios de las heredades o edificios privados, sin perjuicio de las
compensaciones a que hubiere lugar por eventuales demoliciones o enmiendas a las
construcciones.

El Cédigo Civil reguld la responsabilidad comin por los delitos y las culpas, otro
antecedente que es asimilable a las acciones populares actuales. En los articulos 2359 y
2360 estipuld la titularidad de la accidn por el dafio contingente frente a la amenaza de
personas determinadas e indeterminadas, y consecuencialmente la imposiciéon de
condena en costas en caso de prosperar las pretensiones formuladas en la demanda de
accion popular.

* Abogado especialista en Derecho Administrativo, tratadista y PhD con tesis laureada de la Universidad Externado de
Colombia en sociologia juridica. Procurador Delegado para la Conciliacién Administrativa. ExAuditor General de la
Republica.

8 El Cédigo Civil de 1873 en los articulos 1005 y 2359 consagraba dos acciones populares que pueden ser tenidas como dos
de las mads antiguas de la legislacién de nuestra republica desde su Independencia.
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