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Hace cuarenta anos aparecia en el cuaderno de
“Estudios y documentos” del Consejo de Estado
francés, un ensayo de una decena de paginas, en las
que el Decano de la Facultad de Derecho de la
Universidad de Paris, Georges Vedel, daba respuesta a
la pregunta de si el derecho administrativo en ese pais
podia ser indefinidamente jurisprudencial ante las
tendencias legislativas, que con mayor ahinco,
positivizaban las reglas orientadoras de esa rama del

derecho.

En un tono proverbial, el Profesor de La Soborna
manifestaba exclamativamente: “de qué serviria
reemplazar ese artesano discreto, habil y activo que es
el juez por este aficionado, bien intencionado, pero a

veces mal informado que es el legislador!”.



Tomada bajo beneficio de inventario, y puesta en
nuestro contexto historiografico, en el que el Derecho
administrativo, y en general el Derecho publico, han
sido la obra mancomunada de un muy avezado
legislador y de un asceta judicial, que fundados en la
disciplina han construido una “obra de exportacion”, la
formula del constitucionalista francés resalta las mas
importantes de las virtudes que caracterizan la labor
pretoriana de los operadores judiciales, y en particular
la del Consejo de Estado, como hacedores del
“ecosistema” mnormativo -si la expresion me es
permitida—, en el que fungen no solo como correctores
de sus dinamicas, sino, a la vez, como grandes

moldeadores de las “especies” que alli reinan.

Y es que la cosecha de un juicio ponderado -

discrecion- puesto en perspectiva frente a la realidad

—habilidad- en la que se propulsan cambios y se

reivindican derechos —activismo—- han sido los rasgos

que han acompanado la actividad consultiva y
jurisdiccional del maximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo en estos 202 anos de existencia, que lo
catalogan, sin lugar a dudas, como la institucion

republicana mas antigua del pais, desde su fundacion



el 30 de octubre de 1817 en la ciudad venezolana de
Angostura, de fuerte influjo napolednico y, yendo un

poco mas alla, borbonico!.

En el plano del Derecho publico —que es el marco de
esta intervencion—-, las consignas de discrecion,
habilidad y  activismo han conllevado la
materializacion de diversos roles para el Consejo de
Estado en el proceso de su consolidacion, dotandolo de
una imprenta propia que, si bien permite reconocer
fuentes extranjeras?, marca la pauta para el
reconocimiento de un Derecho publico colombiano que

goza de una autonomia peculiar.

En este universo “personificaciones”, el Consejo de
Estado ha desempenado papeles de fuerte tendencia

preventiva, en el desarrollo de su funcion consultiva—;

se ha ataviado con el ropaje del “juez correctivo”; ha

hecho gala de un “organo proposito”, e incluso de

“emancipador” de los derechos y libertades de las

1 Danilo Rojas Betancourth. “Bolivar y el Consejo de Estado.” En. Consejo de Estado de
Colombia 1817-2017. Bicentenario de una institucion republicana.

2 Por ejemplo, en lo que corresponde el derecho de danos, la doctrina colombiana advierte
fuertes influencias francesas en su origen, reemplazadas, con posterioridad, por un influjo
espanol a partir de la constitucionalizacién de la responsabilidad del Estado, a través de la
figura del dano antijuridico. Ver, en ese sentido: Juan Carlos Pelaez Gutiérrez. “Los limites
constitucionales de la intervencion legislativa en el derecho de la responsabilidad
extracontractual del Estado.” En. La responsabilidad extracontractual del Estado.
Universidad Externado. Pp. 781 y s.s.



comunidades tradicionalmente discriminadas en el

pais.

En la procura de justicia preventiva, se destaca el

ejercicio de la labor consultiva atribuida a la Sala de
Consulta y Servicio Civil desde el ano de 19583, luego
de que hubiere sido asignada a la Sala de Negocios
Generales, bajo la vigencia de la Ley 60 de 1914, que
habia escindido la estructura del restaurado Consejo

de Estado, tras una larga supresion operada desde el

ano de 1843.

Bajo la vestimenta de 6rgano de prevencion, el Consejo
de Estado desestimo el 13 de abril de 1831 la renuncia
del general Urdaneta a la Presidencia de la Gran
Colombia, por tenerla como una -circunstancia
inconveniente para el orden publico ante las crecientes
calamidades sufridas por la sociedad de la época,
reafirmando la estructura de Estado presidencialista,

propio de los primeros anos de vida republicana.

Asimismo, manifesto en el ano de 1994 que la facultad
del entonces Ministerio de Gobierno para reconocer

personeria juridica a las iglesias y cultos en el pais, no

3 Ley 19 de 1958, Sobre reforma administrativa.



conllevaba la prerrogativa para cancelarla, pues se
trataba de un asunto que debia contar con regulacion
legislativa expresa, habida cuenta de la limitacion que
se imponia al ejercicio de un derecho fundamental. En
todo caso, explico que el acto administrativo de
reconocimiento podia ser cuestionado ante Ila
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, a través

de las vias judiciales dispuestas para ello.

De igual manera, la Sala de Consulta y Servicio civil
del Consejo de Estado establecio en el 2008 el alcance
de la funcion recaudadora de datos por parte del
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas
—-DANE- determinando el equilibrio entre el desarrollo
de esa competencia y el respeto y salvaguarda del
derecho a la intimidad de las personas, previniendo en
este sentido la cristalizacion de danos antijuridicos.

&«

En ese orden, sostuvo que “..la legitimacion que tiene
el DANE para obtener la informacion destinada a
producir estadisticas que faciliten la toma de decisiones
publicas de interés general, no comportalba] la
posibilidad de utilizar y divulgar el dato individual y

privado obtenido en ejercicio de esa actividad’; menos



aun para el desarrollo de actuaciones judiciales,
sancionatorias o tributarias, toda vez que el limite de
la actividad de recoleccion se encontraba en su

analisis para la proyeccion de estadisticas.

Pero, mas alla de estos ejemplos, en los que la funcion
consultiva ha ejercido un papel protagonico y
preventivo para la salvaguarda de bienes colectivos —
por ejemplo el orden publico—, o subjetivos —como los
derechos fundamentales, aunque esta conclusion
puede ser relativizada—, debe resaltarse que Ila
orientacion que se desprende de la puesta en marcha
de esta competencia ha impactado materias delicadas
y polémicas, que se han extendido desde la utilizacion
voluntaria del nombre de mujer casada a través de la
preposicion “de” —-concepto del ano 1982-, hasta
aspectos tan espinosos como la refrendacion del
acuerdo de paz suscrito por parte del Gobierno
Nacional y la Guerrilla de las FARC por parte del
Congreso de la Republica —concepto de 2016- en el
que afirmoé que ello resultaba posible, teniendo en
cuenta las amplias facultades de control politico que la
Constitucion le otorgaba, asi como por tratarse de un

organo de naturaleza representativa; viabilizando en



ese orden la consecucion de la paz, mediante un

acallamiento definitivo de las armas.

Vinculado con lo anterior, y esta vez en el ropaje del

juez correctivo, que cuestiona las extralimitaciones

activas y pasivas del ejercicio del poder publico, la
jurisprudencia del Consejo de Estado ha censurado,
con la imposicion de condenas y la invalidacion de su
actuar, los comportamientos estatales que afectan los
derechos e intereses de los individuos. Ello, con
principal premura, en el contexto del derecho de
danos, que ha sido superlativamente enriquecido por
el contexto de violencia que ha caracterizado la
historia colombiana, desde la Guerra de Los Mil Dias y

hasta los tiempos presentes.

Asi, pocos anos después de haber sido restablecido, el
Consejo de Estado condend, en decision de 20 de
noviembre de 1916, a la Nacion a pagar a una
empresa alemana el valor de los 80 cueros de res
perdidos en el Puerto de Paquilo —-Cundinamarca-
como consecuencia de la retencion de una balsa que,
navegando por el rio Magdalena, fue detenida y su

cargamento robado, para el transporte de 18 hombres



de las Fuerzas del Gobierno en el marco de La Guerra

de los Mil Dias.

En igual sentido, la Sala de lo Contencioso
Administrativo impuso sancion pecuniaria al Estado
colombiano por la limitacion del derecho a la movilidad
de los empleados del Diario El Siglo, y la suspension
de los servicios de energia eléctrica y teléfonos en el
edificio en el que funcionaba la redaccion, en hechos
relacionados con el “Golpe de Pasto”, producido por la
detencion del Presidente Alfonso Lopez Pumarejo por

parte de algunos miembros del Ejército Nacional.

Si bien el Consejo de Estado consider6é que las
medidas de censura impuestas a los diferentes medios
de comunicacion en el pais, se avenian a la tensa
situacion que se vivia por esos dias -1944-, las
autoridades publicas debian responder por los
perjuicios causados a la redaccion del Diario El Siglo,
pues los mecanismos utilizados en su contra habian
superado las cargas que debian soportar Ilos
particulares en dichas circunstancias, aplicando por
vez primera, y de manera explicita, la teoria del dano

especial, traida del derecho francés.



Por otro lado, con sentencia de 17 de noviembre de
1967, el maximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo comprometio la responsabilidad de las
Fuerzas Militares por los danos producidos en un
establecimiento comercial ubicado en la ciudad de Cali
por una turba de manifestantes que, ante la caida del
poder del General Gustavo Rojas Pinilla —10 de mayo
de 1957, salieron a las calles en son de protesta,
arrasando con lo que se apareciera a su paso. En el
fallo de 17 de noviembre de 1967, la Corporacion
sostuvo que el Estado respondia igualmente por las
omisiones de sus autoridades, las cuales, en el caso
concreto, no tomaron las medidas necesarias para la
proteccion del derecho de propiedad de los esposos

demandantes.

Y los casos continuan: la Nacion fue declarada
administrativa y patrimonialmente responsable por la
muerte de Jorge Marcos Zambrano, quien fue
torturado y asfixiado por miembros del F-2 en Cali, en
sentencia de S de febrero de 1988; igualmente, por el
asesinato del ex ministro de Enrique Low Murtra, del
comunicador Jaime Garzon; de los ex candidatos a la

Presidencia de la Republica por el Partido Union



Patriotica Jaime Pardo Leal y Bernardo Jaramillo
Ossa; “..todo un repertorio  judicial que
lamentablemente podria servir para hacer un gran
fresco de la historia nacional del siglo XX”# que, a pesar
de la crueldad que retrata, muestra una institucion
volcada a depurar los excesos u omisiones en el
ejercicio de poder; a restablecer el tejido humano de
una sociedad, sosegada por la mano oprobiosa de la
violencia y, que, en ese orden, ha buscado poner a
tono su jurisprudencia con los parametros
convencionales erigidos en sistemas internacionales de

proteccion de los derechos humanos.

En su funcion correctiva, el Consejo de Estado ha

demostrado que, mas de la nominalidad, los derechos
y libertades reconocidos por el ordenamiento, son
verdaderas garantias de una vida armoénica y digna al
interior de una sociedad, garantizando una vision
liberal del Derecho publico que, en nuestros dias,

transmuta a perspectivas mucho mas colectivas.

Pero dejar hasta aqui nuestra labor, conllevaria ofrecer

un panorama incompleto de los roles que, para el

4 Guillermo Sanchez Luque. “Segundo Centenario del Consejo de Estado.” En. Consejo de
Estado de Colombia 1817-2017. Bicentenario de una institucion republicana.



Derecho publico colombiano, ha desempenado
igualmente el Consejo de Estado, juez propositivo, de
cuya iniciativa se desprende la expedicion de la
normativa en el campo de lo contencioso
administrativo, piénsese por ejemplo en el Decreto O1
de 1984 y sus modificaciones, y en la vigente Ley 1437
de 2011, en la que, ademas de buscar una adecuacion
a los referentes constitucionales consagrados en la
Carta Politica de 1991, se pozitivizaron muchas de las
instituciones de génesis jurisprudencial, existentes

hasta el momento.

En este mismo orden, no puede pasarse por alto la
importante labor que, en el marco de la Constituyente
de 1991, fungio el Consejo de Estado, institucion que,
a través de su Presidente de la época, Dra. Consuelo
Sarria Olcos, defendio, entre muchos otros temas, la
descentralizacion administrativa, como garantia de
desarrollo para las entidades territoriales; el caracter
normativo de la Constitucion, pues “lo importante es
hacer, en cuanto a Colombia respecta, que los que se
instituyan en la Constitucion sean efectivos y no meros
anhelos. El prestigio de la Constitucion depende no de

lo que proclame, sino de lo que traduzca en realidades



tangibles™; la reforma al Congreso, mediante la
eliminacion de los auxilios parlamentarios que
cooptaban las tareas de control politico de las

Camaras.

Finalmente, y por lo limitado del tiempo, quiero
destacar que, en este bicentenario del Consejo de
Estado, su labor jurisdiccional ha allanado al camino
para las comunidades tradicionalmente excluidas del
pais, en el proposito de la reivindicacion de sus
derechos y de efectividad de la concepcion materialista

de la igualdad.

En ese orden, y limitando nuestra intervencion al
mundo femenino, podemos aseverar hoy, sin temor a
equivocos, que el Consejo de Estado ha confeccionado
una jurisprudencia con enfoque de género, que debe

ser aun mayormente profundizada.

En concordancia, la ausencia de un trato diferenciado
respecto de una denuncia relacionada con actos de
violencia intrafamiliar padecidos por una mujer -los

que debian materializarse en presteza y celeridad-

5 Consuelo Sarria Olcos. “Memorando del Consejo de Estado para la Asamblea
Constituyente”. En Consejo de Estado de Colombia 1817-2017. Bicentenario de una
institucion republicana.



llevaron a la Seccion Tercera de esta Corporacion a
declarar la  responsabilidad administrativa vy
patrimonial de la Fiscalia General de la Nacion y la
Rama Judicial, en providencia de 30 de agosto de
2018, autoridades que, a pesar de estas
circunstancias, permitieron la prescripcion de la

accion penal en el asunto de autos®.

Asimismo, la perspectiva de género prohijada por el
Consejo de Estado ha servido como sustrato de
algunas libertades, como la de orientacion sexual,
dejando provisionalmente incolume la legalidad del
Decreto 1227 de 2015, a través del cual se reglamenta
el procedimiento para el cambio del componente sexo

en el Registro Civil de Nacimiento.

Dentro de los argumentos que sustentaron la decision
de 10 de marzo de 2016, el Alto Tribunal de lo
Contencioso Administrativo manifestéo que el concepto
sexo no se circunscribe a las caracteristicas netamente
biologicas, sino que incluye la auto identificacion

cultural de la persona, como expresion del derecho a

6 Fallo de 30 de agosto de 2018. Rad. 50001-23-31-000-2003-30307-01(40251).



la igualdad y la no discriminacion en el ordenamiento

colombiano”.

El anterior panorama muestra la existencia de una
institucionalidad contencioso administrativa que
salvaguarda no solo la integridad del ordenamiento,
sino que, al mismo tiempo, como fuera manifestado
por el General Rafael Uribe Uribe, luego de los debates
para la restructuracion del Consejo de Estado en el
ano de 1914: “la justicia administrativa es la mejor

garantia de los derechos de los ciudadanos.”

Muchas gracias,

7 Rad. 11001-03-24-000-2015-00367-00.



