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Sentencia 1311 de 2003 Consejo de Estado

CONSEJO DE ESTADO

ACCION DE TUTELA - Inexistencia de vulneracién del derecho al debido proceso. Intervencién de veedurfa ciudadana en contrato administrativo /
DERECHO AL DEBIDO PROCESO - Inexistencia de violacién. Funciones de la veeduria ciudadana / VEEDURIA CIUDADANA - Convocatoria a
proceso de contratacion: apoyo y colaboracién / CONTRATACION ADMINISTRATIVA - Intervencién de las veedurias ciudadanas. Facultades

En el asunto subexamine, la Asociacién de Red de Veedurias Ciudadanas del Departamento del Atlantico considera que la desatencién por parte
del Ministerio de Transporte, de lo dispuesto en el paragrafo del articulo 9° del Decreto 2170 de 2002 sobre la convocatoria de veedurias
ciudadanas a cualquier proceso de contratacidn, vulnera los derechos fundamentales al debido proceso y al ejercicio y control del poder politico.
Las veedurias ciudadanas son organismos de control ciudadano que representan a la sociedad ante las entidades publicas, para vigilar la gestién
de éstas en cuanto a los programas, proyectos y contratos que realicen en desarrollo de sus funciones, para salvaguardar el patrimonio del
Estado y para evitar la corrupcién en dichas entidades; constituyen una herramienta de vigilancia y control de la ciudadania sobre el Estado, que
permite vigilar, conocer, monitorear, opinar, presentar observaciones frente a la gestién de la administracién. Para ejercer sus funciones, deben
intervenir mediante la solicitud de informacion a las respectivas entidades y presentar informes y recomendaciones a las mismas sobre su
actividad. En lo referente a la contratacion estatal, las veedurias ciudadanas cumplen una importante labor de vigilancia sobre aquellos
procesos, con el objeto fundamental de cuidar el patrimonio publico. Asi mismo, esas mismas disposiciones establecen que el concepto que las
veedurias rindan sobre los procesos de contratacion debera hacerse previa investigacion de la informacién relacionada en la pagina web de la
respectiva entidad y, de no encontrarse alli los documentos necesarios, podra solicitarlos a la misma. De manera que la actuacién de las
entidades estatales frente a las veedurias ciudadanas en materia de contratos administrativos sera de apoyo y colaboracién, en cuanto deberan
facilitarles el acceso a la informacién que aquellas requieran. Asi las cosas, nada impidi6 a la Red de Veedurias Ciudadanas del Departamento
del Atlantico intervenir en el proceso, solicitar la informacién y documentacién que considerara pertinente sobre la adjudicacién de la ruta
Barranquilla - Polonuevo (Atlantico), maxime si se tiene en cuenta que la misma actora es quien afirma haber conocido la publicacién que el
Ministerio de Transporte hizo en dos diarios de amplia circulacién nacional. En ese contexto, observa la Sala que en el presente asunto no hubo
desconocimiento de las formas propias del proceso de contratacién, en cuanto a la convocatoria a la licitacién, por cuanto la actora bien pudo
hacer los reparos que considerara necesarios, inconformidades que, valga la pena aclarar, no especificé en la demanda.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejero ponente: MARIA NOEMi HERNANDEZ PINZON
Bogotd, D.C., treinta (30) de octubre de dos mil tres (2003)
Rad. No.: 08001-23-31-000-2003-1311-01(AC)
Actor: ASOCIACION DE RED DE VEEDURIA CIUDADANA DEL DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO.

Demandado: MINISTERIO DE TRANSPORTE - DIRECCION TERRITORIAL ATLANTICO.
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Se decide la impugnacién interpuesta por el actor contra la sentencia del 27 de junio de 2003 proferida por el Tribunal Administrativo del
Atlantico, en la que se negé el amparo solicitado.

I. ANTECEDENTES
1. DE LA ACCION

Mediante escrito presentado el 10 de junio de 2003 ante la Secretaria del Tribunal Administrativo del Atléntico (fls. 1 a 15), la Asociacién de Red
de Veeduria Ciudadana del Departamento del Atlantico formulé accién de tutela contra el Ministerio de Transporte - Territorial Atlantico, para lo
cual formuld las siguientes:

1.1. Peticiones

- Amparar los derechos fundamentales al debido proceso y al ejercicio y control del poder politico y, en consecuencia,

- Ordenar al Ministerio de Transporte - Territorial Atlantico, que: “RETROTRAIGA, la actuacién administrativa, iniciada mediante la expedicion de
la resolucién No. 00042 del 25 de marzo de 2003, que abrié la licitacién publica (sic) No LC-DTA-001 DE 2003, CONVOCANDO, a las VEEDURIAS
CIUDADANAS, existentes en el Departamento del Atldntico, para que participen, a partir de la etapa pre- contratctual, (sic) en el proceso
licitatorio que pretendan iniciar nuevamente, cuyo objeto sea la adjudicacidn de la ruta intermunicipal, Barranquilla, Polonuevo y Viceversa, via
carretera Oriental, hasta la culminacién de dicho proceso licitatorio, es decir, la adjudicacidn de la mencionada ruta, a quien resultare ganador.”
(fl. 14).

Lo anterior, con fundamento en los siguientes:

1.2. Hechos

a) El Ministerio de Transporte -Direccién Territorial Atlantico, mediante Resolucién N° 00042 de 2003, abrid la licitacion publica N° LC-DTA-001
de 2003, con el objeto de adjudicar la ruta intermunicipal Barranquilla-Polonuevo y viceversa via carretera oriental.

b) El aviso de prensa que debe hacerse para dar a conocer de los procesos licitatorios se hizo en un mismo dia, incumpliendo lo dispuesto en el
articulo 66 de la Ley 80 de 1993, la Ley 134 de 1994, los articulos 32, 34 y 35 de la Ley 489 de 1998 y el articulo 9° del Decreto 2170 de 2002;
por tal razdn, las veedurias ciudadanas, como la actora, no pudieron hacerse parte del proceso para ejercer sus funciones.

) La Resolucion N° 00086 de 2003 mediante la cual el Ministerio adjudicd la ruta, fue expedida con desconocimiento de las normas citadas,
omitiendo en control social a cargo de las veedurias ciudadanas.

3. CONTESTACIONES

3.1 Ministerio de Transporte - Territorial Atldntico

El Director Territorial Atldntico del Ministerio de Transporte contest6 a las pretensiones formuladas por el actor oponiéndose a las mismas, para
lo cual expuso, principalmente, los siguientes argumentos:

- La licitacion publica que se convoca para adjudicar contratos de obras civiles es distinta a la que se abre para adjudicar una ruta y unos
horarios, procedimiento éste Ultimo que esta regulado por normas especiales distintas de la Ley 80 de 1993, en las que no se ordena convocar a
las veedurias ciudadanas.

- No obstante lo anterior -agregé-, la convocatoria a la licitacién para la adjudicacién objeto de controversia fue publicada en dos periédicos de
amplia circulacién nacional, simultdneamente y por una sola vez, en cumplimiento del numeral 8° del articulo 29 del Decreto 171 de 2001, por el
cual se reglamenta el servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros por carretera.
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- En atencién a la publicacién efectuada, el Ministerio considera que nada impidié que el actor se hiciera parte del proceso de licitacién iniciado.

- Asi mismo, el demandado manifesté que, en procura de garantizar la transparencia de la licitacién, solicité a la Contraloria y a la Procuraduria
General de la Nacién intervenir como veedor de la misma, haciéndose parte la Contraloria sin pronunciar objecién alguna.

- De otra parte, afirma el Ministerio que el apoderado del actor actué como apoderado de una de las empresas que participd en la licitacion,
solicitando en nombre y representacion de ésta la revocatoria del acto administrativo de apertura del proceso.

3.2. Expreso del Atlantico S.A.

Vinculado al proceso en el auto admisorio de la demanda (fl. 21), la apoderada de esa empresa se pronuncié frente a la peticiéon de amparo,
aduciendo como razones de su defensa, las siguientes:

- La licitacion se llevo a cabo atendiendo las normas y principios aplicables para esos efectos, haciéndose las publicaciones del caso, por lo que
el actor pudo hacer el control que le compete.

- Al actor le asisten otros mecanismos judiciales de defensa, como la accién de nulidad y la de nulidad y restablecimiento del derecho, contra los
actos proferidos durante el tramite de la licitacién, procesos en los cuales puede solicitar la suspensién provisional de los mismos.

- Igualmente, la sociedad manifesté que el interés del actor no queda claro en la demanda, toda vez que el apoderado de aquel actué como
apoderado de una de las empresas que participd en la licitacion, solicitando la revocatoria de los actos administrativos expedidos durante el
tramite de ese proceso.

4. LA PROVIDENCIA IMPUGNADA

Mediante fallo del 27 de junio de 2003 (fls. 63 a 71), el Tribunal Administrativo del Atlantico negé el amparo solicitado por el actor, con apoyo en
el siguiente razonamiento:

“Considera el tribunal que en el subjudice la actora ciertamente cuenta con otro mecanismo de defensa judicial idéneo y eficaz para la
proteccién de sus derechos fundamentales, como es la accién contenciosa administrativa prevista en el Art. 84 del C.C.A., esto es la accidn
publica de nulidad, que le permitiria solicitar la anulacién de la Resolucién No. 00042 de 25 de marzo de 2003, “Por la cual se adjudica la ruta
Barranquilla - Polonuevo, via carretera Oriental y Viceversa, en la modalidad de servicio publico de transporte terrestre automotor de pasajeros
por carretera”, con solicitud de suspensidn provisional, si se dan los requisitos del Art. 152 del C.C.A. En el proceso correspondiente la
accionante podra plantear la argumentacién factica y juridica expuesta en sustentacidn de la accién de tutela incoada, agregando otros que
estimare pertinentes en orden de la prosperidad de la misma, por lo cual resulta improcedente la accion de tutela impetrada.” (fl. 69).

5. LA IMPUGNACION

La inconformidad del actor con el fallo de instancia obedece a que la accién de nulidad a que alude el a quo no es idénea para garantizar los
derechos fundamentales que fueron vulnerados con la actuacién del demandado, porque “aun instaurando la accién de simple nulidad contra la
Resolucién No. 00042 de marzo de 2003, y siendo favorable la decision de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, los efectos producidos por
ese acto administrativo, que concluyeron con la expedicién de la Resolucidn de Adjudicacién No. 00086 de mayo del 2003, de la Ruta
Barranquilla-Polonuevo y viceversa, via carretera oriental, a la Empresa Transporte Expreso Atlantico Ltda., adjudicacion que se tradujo en un
derecho adquirido, no se pueden retrotraer como producto de dicha nulidad.” (fl. 76).

[l. CONSIDERACIONES
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1. COMPETENCIA

La Sala es competente en virtud de lo dispuesto en el articulo 32 del Decreto 2591 de 1991, reglamentario de la accién de tutela.

De igual forma, el articulo 4° del Decreto 1232 de 2000, prevé que los reglamentos internos de las Altas Corporaciones podran determinar que

los asuntos relacionados con el conocimiento de la impugnacién de fallos de accidn de tutela sean resueltos por Salas de Decisién, Secciones o

Subsecciones conformadas para tal fin, precepto concordante con lo dispuesto en el articulo 1° del Acuerdo nimero 55 del 5 de agosto de 2003
del Consejo de Estado.

2. PANORAMA GENERAL DE LA ACCION DE TUTELA

El articulo 86 de la Constitucion Politica consagra una accién encaminada a la proteccién de los derechos fundamentales constitucionales,
caracterizada por su preferencia, sumariedad y subsidiariedad, la cual fue descrita en aquella norma en los siguientes términos:

“Toda persona tendrd accién de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un procedimiento preferente y
sumario, por si misma o por quien actlie a su nombre, la proteccién inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera
que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de cualquier autoridad publica”

De lo anterior se desprende que la accién de tutela opera ante la vulneracién o amenaza ocasionada a los derechos fundamentales por parte de
las autoridades o de ciertos particulares.

Por otra parte, también sefiala la norma aludida y las demds disposiciones reglamentarias de la misma (Decretos 2591 de 1991 y 306 de 1992),
que el ejercicio de la accidn de tutela no es absoluto; por el contrario, estad limitado por las causales de improcedencia, en especial la
relacionada con la existencia de otros mecanismos de defensa judicial, tal como se observa en el articulo 86 de la Constitucién Politica cuando
en su inciso tercero pregona: “esta accién sélo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquélla
se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”, limitacion que fue reiterada en el articulo 62 del Decreto 2591 de
1991, al precisar que “La accidn de tutela no procedera: 1. Cuando existan otros recursos o medios de defensa judiciales, salvo que aquélla se
utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

3. THEMA DECIDENDUM

Corresponde a la Sala determinar si a la Asociaciéon Red de Veedurias Ciudadanas del Departamento del Atldntico les han sido vulnerados por
parte del Ministerio de Transporte - Territorial Atlantico, los derechos fundamentales al debido proceso y al ejercicio y control del poder politico,
por no haber sido convocada al proceso de licitacién convocado por ese Ministerio para adjudicar una ruta de transporte publico terrestre.

4. LOS DERECHOS FUNDAMENTALES CUYA PROTECCION SE SOLICITA

4.1, El derecho fundamental al debido proceso

El actor considera vulnerado este derecho fundamental, por cuanto la entidad demandada desconocié las formas y ritualidades propias del
proceso de licitacién convocado para adjudicar a una empresa de transporte publico la ruta Barranquilla-Polonuevo, toda vez que debié hacerlo
parte del mismo para permitir el control social que la ley le ha encomendado a las veedurias ciudadanas frente a la contratacién estatal.

El articulo 29 de la Constitucion Politica consagra el derecho en comento, disposicién que, ademéas de gozar del caracter de fundamental, se
erige como una principio y una garantia de bdsica observancia en la practica del derecho, como quiera que apunta a mantener el orden social, la
seguridad juridica, la proteccion al procesado, lo mismo que a una pronta y cumplida administracién de justicia.

El texto del citado precepto es el siguiente:
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“El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

“Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la
plenitud de las formas propias de cada juicio.

“En material penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

“Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a
la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado
dos veces por el mismo hecho.

“Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del debido proceso.” (resalta la Sala).

De conformidad con el inciso primero anteriormente transcrito, el debido proceso no sélo debe salvaguardarse en tratdndose de procesos
judiciales, sino que también debe aplicarse a los distintos tramites que la ley ha dispuesto a cargo de la administracién, como es el caso del
proceso de convocatoria a licitacion para adjudicacién de un contrato aludido en la demanda.

El sentido y alcance del derecho fundamental al debido proceso ha sido objeto de un estudio profundo por parte de la Corte Constitucional, y no
es extrafo, habida cuenta que éste constituye una garantia basilar para la organizacién de la sociedad. Aquella Corporacién, en cuanto al debido
proceso en actuaciones administrativas, ha manifestado lo siguiente:

“El articulo 29 de la Constitucion Politica establece que el debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.
“Colombia, como Estado de Derecho, se caracteriza porque todas sus competencias son regladas.

“Por Estado de Derecho se debe entender el sistema de principios y reglas procesales segtn los cuales se crea y perfecciona el ordenamiento
juridico, se limita y controla el poder estatal y se protegen y realizan los derechos del individuo, por disposicién de una norma.

“Todo proceso consiste en el desarrollo de particulares relaciones juridicas entre el drgano sancionador y el procesado o demandado, para
buscar la efectividad del derecho material y las garantias debidas a las personas que en él intervienen.

“La situacidn conflictiva que surge de cualquier tipo de proceso exige una regulacion juridica y una limitacion de los poderes estatales, asi como
un respeto de los derechos y obligaciones de los individuos o partes procesales.

“(...)

“El proceso moderno se caracteriza por una progresiva y paulatina ampliacién de los derechos de defensa. Por esta razén las constituciones
contemporaneas consagran en sus textos disposiciones especificas para la proteccién de esta garantia juridico-procesal.

“(.)
“Asi, el Cédigo Contencioso Administrativo, en el articulo 35, dispone:

"Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con base en las pruebas e informes disponibles, se tomaréa la
decisién que sera motivada al menos en forma sumaria si afecta a particulares.

“En la decisidn se resolverdn todas las cuestiones planteadas, tanto inicialmente como durante el tramite...".

“Por lo tanto, toda actuacién administrativa debera ser el resultado de un proceso en el que la persona tuvo la oportunidad de expresar sus
opiniones asi como de presentar las pruebas que demuestren su derecho, con plena observancia de las disposiciones procesales que lo
regulen.” (resalta la Sala).

Sentencia 1311 de 2003 Consejo de Estado 5 EVA - Gestor Normativo



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

4.2. El derecho fundamental al ejercicio y control del poder politico.

Este se encuentra previsto en el articulo 40 de la Constitucién Politica, segun el cual para hacerlo efectivo, toda persona puede:

“1. Elegir y ser elegido.

“2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de participacién democratica.

“3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacién alguna; formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y
programas.

“4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la Constitucién y la ley.

“5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

“6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucidn y de la ley.

“7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacionalidad.
La ley reglamentara esta excepcion y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse.

“Las autoridades garantizarédn la adecuada y efectiva participacién de la mujer en los niveles decisorios de la administracién publica.”

La disposicién transcrita consagra uno de los elementos mas representativos de la democracia participativa, como lo es el derecho electoral,
incluidas todas sus manifestaciones, principalmente el derecho a votar y a ser elegido.

Acerca de las condiciones para el ejercicio del derecho a participar en la conformacién, ejercicio y control del poder politico, la Corte
Constitucional ha considerado:

“2. El principio de democracia participativa acogido por la Constitucién supone un proceso politico abierto y libre, a cuya realizacién deben
contribuir tanto los particulares como todas las autoridades, incluida la fuerza publica.

“El corazén de la democracia es el respeto de los derechos de la persona. El fin dltimo y fundamento mismo de la organizacién politica
democrética es la dignidad humana, la cual solamente puede ser garantizada mediante la efectiva proteccién de los derechos fundamentales.

“Los derechos politicos de participacién (CP art. 40) hacen parte de los derechos fundamentales de la persona humana. El hombre solo adquiere
su real dimensién de ser humano mediante el reconocimiento del otro y de su condicién inalienable como sujeto igualmente libre. Los derechos
de participacidn en la direccidn politica de la sociedad constituyen una esfera indispensable para la autodeterminacion de la persona (CP art.
16), el aseguramiento de la convivencia pacifica y la consecucion de un orden justo (CP Predmbulo, art. 2).

“La democracia participativa es un principio material que permea tanto la parte dogmdtica como orgdnica de la Constitucién. Ella exige la
reinterpretacion del ejercicio del poder desde la esencia de los derechos de participacion. La recuperacion de la legitimidad institucional inspiré
la consagracién de diversos mecanismos de participacién a lo largo del texto constitucional. La transformacidn del sistema politico y de las
relaciones Estado-sociedad se refleja en el concepto mismo de soberania popular (CP art. 2). El pueblo, en ejercicio de sus derechos politicos,
articula el Estado-aparato. La sociedad construye al Estado y organiza el ejercicio del poder politico; en esta capacidad constitutiva del orden
politico radica la esencialidad de los derechos politicos de participacion. La democracia es el medio para la autodeterminacién individual y
colectiva; la participacion ciudadana, condicién necesaria para que dicha finalidad pueda ser realizada, se ejerce a través de diversas
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instituciones como el referendo, la iniciativa legislativa, el plebiscito, la convocatoria a una Asamblea Constituyente, la consulta popular, el
sufragio, la revocatoria del mandato, la eleccién popular de Alcaldes y Gobernadores, etc.

“El articulo 1o. de la Constitucion define a Colombia como un Estado Social de Derecho organizado en forma de Republica democrética,
participativa y pluralista. Las cualidades distintivas de la organizacidn politica nacional se asientan en el libre intercambio de ideas y opiniones,
en la activa vinculacidn de los individuos en la toma de las decisiones que los afectan, en la tolerancia y en la diversidad y multiplicidad de
concepciones del mundo de los diferentes grupos étnicos que conforman la sociedad (CP art. 7).

“La democracia no es simplemente una forma de organizacién estatal. Es un proyecto politico cuyo fundamento material es la dignidad humana
y sus manifestaciones concretas de la diversidad y la libertad. La estrecha relacién entre democracia, dignidad humana, pluralismo y autonomia
individual explica el fragil equilibrio de valores necesario para lograr su realizacién. La participacion de todos los sectores de la poblacién -
Estado, sociedad civil, grupos reincorporados a la legalidad - es indispensable en el proceso democratico. La reticencia continuada de cualquiera
de ellos puede imposibilitar la democratizacién de la vida social. Todas las autoridades - incluidas las fuerzas militares y de policia -, asi como los
particulares estan vinculados a la Constitucion (CP art. 6) y tienen como imperativo el reconocimiento de la persona humana, su dignidad, su
singularidad, asi como el respeto de la organizacién politico-democratica donde aquélla obtiene su reconocimiento.”’

5. EL CASO CONCRETO

En el asunto subexdmine, la Asociacién de Red de Veedurias Ciudadanas del Departamento del Atlantico considera que la desatencién por parte
del Ministerio de Transporte, de lo dispuesto en el pardgrafo del articulo 9° del Decreto 2170 de 2002 sobre la convocatoria de veedurias
ciudadanas a cualquier proceso de contratacion, vulnera los derechos fundamentales al debido proceso y al ejercicio y control del poder politico.

Sea lo primero advertir que el derecho fundamental al ejercicio y control del poder politico no se encuentra vulnerado ni amenazado en este
caso, por cuanto, comparando las pretensiones del actor con el contenido, sentido y alcance de aquel derecho, segln se indicd anteriormente,
las sUplicas estan encaminadas a que se revoquen los actos administrativos proferidos por la entidad demandada dentro del tramite de un
proceso de licitacion, para que la actora pueda llevar a cabo la veeduria que implica el ejercicio del control social que la ley ha encomendado a
esa clase de organismos, pero esa funcién no estd relacionada directamente con el derecho de los ciudadanos a participar en el ejercicio y
control del control politico, en las modalidades que el mismo articulo 29 de la Constitucién Politica preceptua, las que ya fueron anteriormente
explicadas.

Corresponde entonces, abordar el estudio de los siguientes aspectos en el orden que se relaciona a continuacion:

- Funcién de las veedurias ciudadanas. Para determinar si éstas verdaderamente deben participar en los procesos de contratacion estatal.

- Normas que consagran el proceso licitatorio. Para efectos de establecer si la forma como se llevo a cabo la convocatoria para la licitacién en el
presente caso, desatiende las ritualidades que deben observarse y, en consecuencia, si el derecho fundamental al debido proceso fue vulnerado
al actor.

5.1. Las veedurias ciudadanas

El articulo 103 de la Constitucién Politica indica cuéles son los mecanismos de participacién democratica del pueblo en ejercicio de su soberania,
asi como también reconoce la existencia de asociaciones ciudadanas de distinta naturaleza, las que seran apoyadas por el Estado en cuanto a su
organizacioén, promocién y capacitacién, para que “constituyan mecanismos democraticos de representacion en las diferentes instancias de
participacion, concertacién, control y vigilancia de la gestién publica que establezcan.”

Asi mismo, el articulo 207 de la Carta delega al legislador la organizacién de los sistemas de participacién ciudadana para la vigilancia de la
gestién publica.

Dentro de ese escenario, la Ley 134 de 1994 por la cual se dictan normas sobre mecanismos de participacién ciudadana, consagré en el articulo
100 la constitucion de veedurias ciudadanas a cargo de las organizaciones civiles, “con el fin de vigilar la gestién publica, los resultados de la
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misma y la prestacién de los servicios publicos... en aquellos ambitos, aspectos y niveles en los que en forma total o mayoritaria se empleen los
recursos publicos...”.

Con igual objeto, la Ley 489 de 1998 por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del orden nacional, en
el articulo 34 coloca a la administracién la obligacién de apoyar a las veedurias ciudadanas en el ejercicio del control social sobre su gestién,
colaboracién que consiste en que cada entidad vigilada deberd llevar un registro de las observaciones hechas por las veedurias, facilitarles el
acceso efectivo a la informacién que requieran para el ejercicio de sus funciones, y disefiar y promocionar un Plan de Formacién de Veedores a
cargo del Departamento Administrativo de la Funcién Publica.

Finalmente, la Ley 563 de 2000 reglamenta todo lo relacionado con las veedurias ciudadanas; las define, establece sus funciones, sus
atribuciones, el procedimiento para su constitucion, las entidades sobre las cuales ejercerdn el control de su competencia, asi como también
indica los principios bajo los cuales debe desarrollar sus funciones.

El articulo primero de la ley en referencia desarrolla el concepto de veeduria ciudadana, asi:

“ARTICULO 1° Definicidn. Se entiende por Veeduria Ciudadana el mecanismo democratico de representacién que le permite a los ciudadanos o a
las diferentes organizaciones comunitarias, ejercer vigilancia sobre el proceso de la gestion publica, frente a las autoridades, administrativas,
politicas, judiciales, electorales y legislativas asi como la convocatoria de las entidades publicas o privadas encargadas de la ejecucién de un
programa, proyecto, contrato de la prestacion de un servicio publico.

“Dicha vigilancia, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 270 de la Constitucion Politica y el articulo 100 de la Ley 134 de 1.994, se
ejercera en aquellos dmbitos, aspectos y niveles en los que en forma total o parcial, se empleen los recursos publicos, con sujecién a lo
dispuesto en la presente Ley.

“Los representantes legales de las entidades publicas o privadas encargadas de la ejecucién de un programa, proyecto, contrato o de la
prestacién de un servicio publico deberdn por iniciativa propia, u obligatoriamente a solicitud de un ciudadano o de una organizacién civil
informar a los ciudadanos y a las organizaciones civiles a través de un medio de amplia difusion en el respectivo nivel territorial, para que ejerza
la vigilancia correspondiente.”

En cuanto a sus funciones, los articulos 4° y 5° ibidem, disponen:

“ARTICULO 4°. Objeto. La vigilancia de la gestién publica por parte de la Veeduria Ciudadana se podra ejercer sobre la gestion administrativa,
con sujecion al servicio de los intereses generales y la observancia de los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad, y publicidad.

“Serd materia de especial importancia en la vigilancia ejercida por la Veeduria Ciudadana la correcta aplicacion de los recursos publicos, la
forma como estos se asignen conforme a las disposiciones legales y a los planes, programas, y proyectos debidamente aprobados, el
cumplimiento del cometido, los fines y la cobertura efectiva a los beneficiarios que deben ser atendidos de conformidad con los preceptos antes
mencionados, la calidad, oportunidad y efectividad de las intervenciones publicas, la contratacién publica y la diligencia de las diversas
autoridades en garantizar los objetivos del Estado en las distintas areas de gestion que se les ha encomendado.

“Las Veedurias ejercen vigilancia preventiva y posterior del proceso de gestién haciendo recomendaciones escritas y oportunas ante las
entidades que ejecutan el programa, proyecto o contrato y ante los organismos de control del Estado para mejorar la eficiencia institucional y la
actuacion de los funcionarios publicos.”

“ARTICULO 5°. Ambito del ejercicio de la vigilancia. Las Veedurias ejercerén la vigilancia en el dmbito nacional, departamental, municipal, y
demas entidades territoriales, sobre la gestion plblica y los resultados de la misma, tratese de organismos, entidades o dependencias del sector
central o descentralizado de la administracién publica; en el caso de organismos descentralizados creados en forma indirecta, o de empresas
con participacién del capital privado y publico tendran derecho a ejercer la vigilancia sobre los recursos de origen publico.

“La vigilancia de la Veeduria Ciudadana se ejercera sobre entidades de cualquier nivel o sector de la administracién y sobre particulares que
cumplen funciones publicas, de acuerdo con las materias que interesen a aquellas, de conformidad con su acta de constitucion, sin importar el
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domicilio en el que se hubiere inscrito.

“El ejercicio de las veedurias se hara sin perjuicio de otras formas de vigilancia y control de la sociedad civil y de la comunidad, consagradas en
las disposiciones legales vigentes y sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 167 de la Ley 136 de 1994, cuando dicha participacién se refiera a
los organismos de control.”

De conformidad con el contexto normativo expuesto, las veedurias ciudadanas son organismos de control ciudadano que representan a la
sociedad ante las entidades publicas, para vigilar la gestion de éstas en cuanto a los programas, proyectos y contratos que realicen en desarrollo
de sus funciones, para salvaguardar el patrimonio del Estado y para evitar la corrupcién en dichas entidades.

5.2. Papel de las veedurias en los procesos de contratacién administrativa

El articulo 66 de la Ley 80 de 1993 somete a los contratos estatales al control y vigilancia ciudadano, cuya funcién estd dirigida a denunciar las
actuaciones, hechos u omisiones que constituyan delitos, contravenciones o faltas observadas en el tramite de contratacién estatal, para lo cual
pueden solicitar la informacién que necesiten, que sera suministrada por la entidad respectiva de manera oportuna y diligente.

Por su parte, el articulo 9° del Decreto 2170 de 2002 describe la labor de las veedurias ciudadanas en esta materia, en el sentido de hacer
“recomendaciones escritas y oportunas ante las entidades que administran y ejecutan el contrato y ante los organismos de control del Estado,
para buscar la eficiencia institucional y la probidad en la actuacién de los funcionarios ptblicos”, en cualquiera de las etapas del proceso de
contratacién. De igual forma, ordena la convocatoria de esos organismos para realizar control social a su cargo, evento en el cual les
suministraran toda la informacién y documentacién pertinente que no esté publicada en la pagina web de la entidad.

6. CONCLUSIONES

Todo lo anterior permite a la Sala concluir que las veedurias ciudadanas constituyen una herramienta de vigilancia y control de la ciudadania
sobre el Estado, que permite vigilar, conocer, monitorear, opinar, presentar observaciones frente a la gestién de la administracion.

De igual forma, es claro que para ejercer sus funciones, las veedurias deben intervenir mediante la solicitud de informacion a las respectivas
entidades y presentar informes y recomendaciones a las mismas sobre su actividad.

En lo referente a la contratacion estatal, las normas antes mencionadas dejan ver que las veedurias ciudadanas cumplen una importante labor
de vigilancia sobre aquellos procesos, con el objeto fundamental de cuidar el patrimonio publico. Asi mismo, esas mismas disposiciones
establecen que el concepto que las veedurias rindan sobre los procesos de contratacién deberd hacerse previa investigacién de la informacién
relacionada en la pagina web de la respectiva entidad y, de no encontrarse alli los documentos necesarios, podra solicitarlos a la misma.

De manera que la actuacion de las entidades estatales frente a las veedurias ciudadanas en materia de contratos administrativos serad de apoyo
y colaboracién, en cuanto deberdn facilitarles el acceso a la informacién que aquellas requieran.

Asi las cosas, nada impidié a la Red de Veedurias Ciudadanas del Departamento del Atlantico intervenir en el proceso, solicitar la informacién y
documentacion que considerara pertinente sobre la adjudicacién de la ruta Barranquilla - Polonuevo (Atléntico), méxime si se tiene en cuenta
que la misma actora es quien afirma haber conocido la publicacién que el Ministerio de Transporte hizo en dos diarios de amplia circulacién
nacional.

En ese contexto, observa la Sala que en el presente asunto no hubo desconocimiento de las formas propias del proceso de contratacién, en
cuanto a la convocatoria a la licitacién, por cuanto la actora bien pudo hacer los reparos que considerara necesarios, inconformidades que, valga
la pena aclarar, no especificé en la demanda.

En consecuencia, la Sala confirmara el fallo impugnado, pero por éstas otras razones, mas no por las invocadas por el a quo, las que estuvieron
relacionadas con la existencia de otro mecanismo judicial de defensa.
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En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

CONFIRMASE el fallo impugnado, esto es, el proferido el 27 de junio de 2003 por el Tribunal Administrativo del Atlantico.

Enviese el expediente a la Corte Constitucional para su eventual revision, el dia siguiente a la ejecutoria de esta providencia (articulo 31,
numeral 2°, del Decreto 2591 de 1991).

Copiese, notifiquese a los interesados por el procedimiento previsto en el articulo 30 del Decreto 2591 de 1991 y cimplase.

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.
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