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INTRODUCCION

Lajurisdiccion administrativa colombiana, y en particular el Consegjo de Estado de Colombia,
se han venido consolidando como unas de las instituciones mas representativas y caracterizadoras
de nuestro régimen politico-juridico, sin que en muchos sectores se comprenda cabalmente su real
dimensiény el papel que han desempefiado y desempefian dentro de nuestra sociedad.

Este tema presenta especial importancia en momentos en que se cumplen diez afios de vigen-
cia de la Constitucion Politica de Colombia de 1991, que ratificod la existencia en nuestro pais de
esta centenaria jurisdiccion y cuando el mundo juridico viene de celebrar € bicentenario de la crea
cion del Consegjo de Estado francés, que fue el origen y € inspirador de esta jurisdiccion.

En consecuencia, para comprender mejor la realidad de nuestra jurisdicciéon administrativa,
sus fuentes y sus caracteristicas propias, resefiaremos una breve historia de dicha jurisdicciéon en
Colombia (I), destacaremos sus caracteristicas principales en la actualidad (I1), para, finalmente,
plantear algunas reflexiones sobre laevolucion y € futuro de esa jurisdiccion en nuestro pais (111).

|.BREVE HISTORIA DE LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA
A. Creacion del Consegjo de Estado

L os doctrinantes e historiadores coinciden en sefialar que en nuestro medio la primera expre-
sion de esta institucion se encuentra en un decreto de Simoén Bolivar, expedido en la ciudad de An-
gostura el 30 de octubre de 1817, en su calidad de “jefe supremo de la replblica de Venezuela y
capitan genera de sus gjércitos y de los de la Nueva Granada’. En este decreto se expresan como
sus principales motivaciones, la imposibilidad de “establecer por ahora un buen gobierno represen-
tativo y una Constitucion eminentemente liberal...", y €l deseo de que

“las provincias importantes, las leyes, los reglamentos e instrucciones saludables que deben
entre tanto publicarse para la administracién y organizacion de las provincias ya libres o que se
liberten, sean propuestas, discutidas y acordadas en una asamblea que por su nimero y por la digni-
dad de los que la compongan merezca la confianza piblica...””.

Con fundamento en lo anterior, en el articulo 1° de su parte resolutiva el decreto disponia que
el jefe supremo de la republica tendria un “consejo provisional de Estado” que residiria“por ahora’
en la capital de la provincia de Guayanay que estaria compuesto por el almirante, €l jefe de Estado
mayor general, €l intendente general, el comisario general del gjército, el presidente y 10s ministros
de la Alta Corte de Justicia (creada, a su vez, por un decreto similar del 6 de octubre del mismo afio
de 1817), el presidentey los ministros del Tribuna de Secuestros, de |os secretarios del despacho

“y de los empleados siguientes de esta provincia, mientras resida en su capital, a saber: e go-
bernador comandante general, los generales y coroneles que estén en actual servicio en esta ciudad,
el intendente, los ministros, contador y tesorero y el gobernador politico”.

En cuanto a su organizacién, los articulos 2°, 3°, 8°y 9° establecian |o siguiente:
a. El consgjo sedividiriaen tres secciones, a saber:

! El texto completo de este decreto puede consultarse en Manuel Antonio Pombo y José Joaquin Gue-
rra, Constitucién de Colombia, t. 111, 42 ed., Bogota, Biblioteca Banco Popular, 1986, pags. 12 a 14.



e 12 denominada Estado y Hacienda, encargada de los asuntos relacionados con las relacio-
nes exteriores, l0s negocios de estado y ata policia, € arreglo de contribuciones directas o indirec-
tas, la administracion de rentas, etc.

e 22 denominada de Marinay Guerra, con atribuciones en lo concerniente a la organizacion
y movimiento de las fuerzas de tierray mar y ala administracion militar, armas, viveres, vestuarios,
pertrechos y municiones, etc.

e 3 denominada Interior y Justicia, encargada de los temas relacionados con la administra-
cion civil y de justicia, la policia municipal, el fomento interior, € comercio, la agricultura, lain-
dustria, la instruccién publica, los establecimientos de beneficencia, los caminos, puentes y calza-
das, etc.

b. El gobierno nombraria los miembros del Consegjo que debian componer cada seccion y de-
signaria entre ellos a quienes debian presidirlas.

c¢. El Consgjo tendria un secretario, nombrado por el gobierno supremo.

En relacion con el funcionamiento, los articulos 4°, 5°, 6°, 7°, 10 y 11 del decreto preveian lo
siguiente:
a. El Consejo solo podia ser convocado por €l jefe supremo y presidido por @ mismo, aunque

en ausencia de este Ultimo podia ser presidido por e consgero a quien aquel hubiera delegado esa
funcion.

b. Las secciones serian convocadas por sus presidentes, de acuerdo con las necesidades pro-
pias de los asuntos de su competencia.

¢. Cuaquier miembro de una seccién podia proponer en la misma seccion los planes, regla
mentos, providencias, etc., que parecieran convenientes a bien publico en el ramo de sus atribucio-
nes, pero solo €l presiente de la seccidn podia proponer €l asunto en el Consegjo de Estado en pleno,
unavez el proyecto hubiera sido aprobado por la seccion.

d. El jefe supremo podia convocar, seguin su propio criterio, una o dos secciones.

e. Las comunicaciones necesarias entre dos secciones se adelantarian por medio de uno o dos
miembros comisionados para la discusion, pero las secciones mismas no podian reunirse entre si
sino por disposicién del jefe supremo.

f. Ni e Consgjo de Estado ni las secciones podian “tener en ningln caso méas gue voto con-
sultivo”.

g. Si en virtud de una convocatoria del Consegjo de Estado, o de una o dos secciones, € jefe
supremo estuviere de acuerdo con su dictamen, el decreto que se expidiere sobre ese asunto conten-
dria la siguiente formula: “oido el Consgo de Estado” u “oida la seccién n® o “las secciones NN
del Consgjo de Estado”.

h. Para los asuntos que €l jefe supremo quisiera consultar en particular, habria un Consejo
privado compuesto por el almirante, los gobernadores militar y politico, los presidentes de las sec-
cionesy los secretarios del despacho.

Debe observarse, en consecuencia, que a pesar de que los considerandos del decreto podrian
hacer pensar que se trataba de crear un 6rgano legislador, del articulo 10 del mismo decreto se des-
prendia claramente que sus funciones eran simplemente consultivas y de asesoria, pues “si convo-
cado el Consgjo de Estado o una o dos secciones, se conformara el jefe supremo con su dictamen”,
lo ali acordado era objeto de un decreto expedido por el mismo jefe supremo.

Dada la formacién intelectual y filosofica de Bolivar y su reconocido fervor por las ideas y
los resultados de la Revolucion francesa, puede facilmente entenderse que este Consejo de Estado



creado por él, encontraba un antecedente inmediato en la institucion creada con € mismo nombre
en Francia, apenas unos afos atras, en 1799, bajo la orientacion de Napol eon’.

De otra parte, por los mismos dias (5 de noviembre de 1817), y mediante un decreto similar,
el Libertador cre6 un Consegjo de Gobierno, conformado por tres miembros, € amirante Luis Brion,
el general de division Manuel Cedefio y el intendente general Francisco Antonio Zea, cuyas funcio-
nes eran fundamentalmente las del poder gjecutivo, para que las gjerciera durante su ausencia en la
campafia libertadora o en el caso de su muerte o de ser hecho prisionerc®.

Igualmente, mediante decretos de 6 de octubre y 7 de noviembre del mismo afio de 1817, €l
Libertador constituy |os 6rganos bésicos encargados de la administracion de justicia’.

Erala época de la reconquista espafiola durante la cual la vidainstitucional era casi nula ante
la apenas embrionaria 'y un tanto tedrica Declaracion de Independencia en Santa Fe en 1810, segui-
da por €l intento fallido de constituir un estado independiente conformado por las diversas provin-
cias, pues cada una de €ellas decidi6 expedir su propia Constitucion, sin que ninguna de las mismas
hubiera podido realmente consolidarse ante la campafia de reconquista lanzada por € imperio.

Al respecto, vale la pena hacer notar, para nuestros propésitos, que en ninguna de esas consti-
tuciones aparecia un érgano similar al Consegjo de Estado, aunque si pueden encontrarse en algunas
de ellas ciertos vestigios.

En efecto, en la Constitucion de Cundinamarca de marzo de 1811 se previ6 que € gjercicio
del poder gecutivo correspondia al rey y, en su defecto, a presidente de la representaci én nacional,
“asociado de dos consgjeros’, “para €l mejor desempefio de su gercicio y acierto en sus delibera-
ciones’, los cuales tendrian voto consultivo y no deliberativo, salvo para la aprobacién de gastos
imprevistos y extraordinarios, caso en el cual tendrian voto deliberativo (arts. 6° del titulo 1, 3°y 13
del titulo V)>.

En el Actade la Confederacion de las Provincias Unidas de la Nueva Granada, expedida €l 27
de noviembre de 1811, las provincias se reservaron la facultad de darse su propio gobierno “como
Mas convenga a sus circunstancias’ y se limitaron, en términos generales, a regular o concerniente
a Congreso de la confederacion®.

En la Constitucion de Tunja, aprobada €l 3 de diciembre de 1811, no se menciona 6rgano al-
guno similar.

En la Constitucién del estado de Antioguia, expedida en Rionegro el 21 de marzo de 1812, se
establecio que el poder gjecutivo residiria en el presidente del estado, quien “ para mejor desempefio
de sus funciones estard asociado de dos consejeros, que tendran voto consultivo forzoso en todos los
Negocios graves gque ocurran, y en los demés que quiera consultarles’, con responsabilidad solidaria
en las decisiones que adoptara el presidente conforme a su opinién (arts. 1° a 5° de la seccién prime-
radel titulo IV). Ademas, el articulo 17 preveia que “en los negocios arduos y dificiles del presiden-
te del estado podra consultar 1o mismo que a sus consgjeros a Supremo Tribunal de Justicia, que
dard su voto por escrito”. Igualmente, el articulo 1° de la seccidn tercera del titulo V de esta Consti-
tucion consagraba al primer consgjero como juez de primera instancia “de todo lo contencioso en

2 Sobre el Consejo de Estado francés, puede verse a Franck Moderne, “Origen y evolucion de lajuris-
diccién administrativa en Francia’, en Historia y perspectiva de la jurisdiccion administrativa en Francia y
en América Latina, Memorias del coloquio conmemorativo del bicentenario del Consgjo de Estado franceés,
Santa Fe de Bogota, Edit. Temis, 1999, pags. 29y ss.

% El texto de este decreto puede consultarse en Manuel Antonio Pombo y José Joaquin Guerra, ob. cit.,
t. 111, pags. 16 y 17.

* Estos decretos también pueden consultarse en la obra citada anteriormente, t. |11, pags. 9 a 12, 18y
19.

® Ibidem, t. I, pégs. 307y ss.

® Ibidem, t. I, pégs. 391y ss.



los ramos de policiay gobierno”, asi como en todos los asuntos contenciosos de hacienda publica,
con apelacion ante el Supremo Tribunal de Justicia’.

El contexto anterior, dentro del cual se produjo la creacion del Consejo de Estado, nos lleva a
las siguientes reflexiones y consideraciones:

¢ Lacreacion de este 6rgano, si bien se produjo en territorio que hoy pertenece a Venezuela,
constituye el antecedente inmediato del Consgjo de Estado colombiano en la medida en que fue
concebido por Bolivar como una de las instituciones béasicas de un naciente Estado que é presidia,
asi fuera de hecho, no solo como “jefe supremo de la Republica de Venezuela’ sino también como
“capitan general de sus gjércitos (de Venezuela) y de los de la Nueva Granada” y que efectivamente
poco después se constituyd la Gran Colombia, de la cual hizo parte esencial nuestra nacion.

¢ El Consgjo de Estado alli creado era un cuerpo eminentemente consultivo del jefe de Estado
y sin que sus dictdmenes fueran obligatorios. No obstante este carécter limitado de sus funciones, su
fundamento vy justificacion estaban dados por € ideal democrético de que mientras no existiera un
gobierno representativo y una Constitucion liberal, las decisiones importantes no fueran adoptadas
simple y arbitrariamente por € jefe de Estado, sino que fueran propuestas, discutidas y acordadas
“en una asamblea que por su nimero y por la dignidad de los que la compongan merezca la con-
fianza pablica’.

¢ La composicion de este Consgjo era pluralista desde el punto de vista de |os diferentes sec-
tores que representaban el poder publico en el momento, como eran, en primer lugar, los militares,
pero también los secretarios del despacho, los altos magistrados y las autoridades g ecutivas de la
region. No obstante esta pluralidad, no hay duda de que se trataba de un 6rgano adscrito directa-
mente al poder g ecutivo de la época.

B. Existencia del Consejo de Estado durante el siglo XIX

La existencia del Consejo de Estado creado por Bolivar estuvo sometida a los vaivenes pro-
pios de lainestabilidad institucional que caracteriz6 a nuestra Republica durante e siglo XIX.

Fue asi como en la Consgtitucién de Villa del Rosario de Culcuta, de 1821, se consagré un
cuerpo semejante pero bajo e nombre de Consgjo de Gobierno, conformado por el vicepresidente
de la republica, un ministro de la ata Corte de Justiciay |os secretarios del despacho, cuyos dict&
menes debian ser oidos por € presidente en algunos casos que indicaba la misma Carta, “y en los
demés de gravedad que ocurran o que le parezca’, pero sin que dichos dictamenes fueran obligato-
rios en su contenido (Constitucion citada, arts. 133y 134).

Unos afios més tarde el mismo Bolivar, en calidad de “Libertador presidente de la Republica
de Colombia”, expidi6 el decreto organico del 27 de agosto de 1828, cuyo titulo 3° trata “Del Con-
sgjo de Estado”, en el cua se prevé que este organismo estaria conformado por el presidente del
consgjo de ministros, 10os ministros secretarios de Estado y al menos un consejero por cada uno de
los departamentos de la época, con funciones fundamentalmente de preparar “todos los decretos y
reglamentos que haya de expedir €l jefe del Estado” y dar su dictamen a gobierno sobre algunos
asuntos indicados en e mismo decreto orgénico (arts. 8%, 9°y 10 del decreto)®.

Por su parte, en la Constitucion de 1830 se consagraron normas relativas al Consgjo de Esta-
do, compuesto por €l vicepresidente de la republica, los ministros secretarios del despacho, el pro-
curador general de la nacion y doce consgjeros “escogidos indistintamente de cualquier clase de
ciudadanos, para auxiliar a poder gecutivo con sus luces en los diversos ramos de la administra

" Ibidem, t. |, pégs. 471y ss.
8 |bidem, t. 111, pgs. 169y 170.



cion publica’, y con funciones de érgano consultivo y de preparacion de proyectos de ley (Const.,
arts. 95a99).

A su vez, la Constitucion del Estado de la Nueva Granada, de 1832, también consagré e
Consgjo de Estado, compuesto de siete consgjeros nombrados por e Congreso, igualmente con
funciones de 6rgano consultivo y de preparacion de proyectos de ley, asi como la de presentar ala
Céamara de Representantes una terna para la eleccion de ministros de la Corte Suprema de Justicia
(Const., arts. 121 a 128). No obstante, esta Constitucion también consagré un Consejo de Gobierno,
conformado por € vicepresidente de larepublicay |os secretarios de Estado, con lamisién de “asis-
tir con su dictamen al presidente de la republicaen e despacho de todos |os negocios de la adminis-
tracion de cualquier naturaleza que sean” (Const., art. 120).

La Constitucion Politica de la Republica de la Nueva Granada, de 1843, abolié el Consgjo de
Estado, conservando el Consgjo de Gobierno como cuerpo consultivo del gecutivo (arts. 116 a
118), situacion que se conservo en la constitucion de 1853 (art. 36).

La Constitucion Politica de la Confederacion Granading, de 1858, y la Constitucion de los
Estados Unidos de Colombia, de 1863, no contemplaron la existencia del Consegjo de Estado ni de
un organismo similar®.

C. El Consgjo de Estado en la Constitucion de 1886

Dentro de este andlisis historico, la Constitucion de la Republica de Colombia, de 1886, me-
rece mencion especial por varias razones':

De una parte, revivié lainstitucion del Consejo de Estado después de méas de cuarenta afios de
desaparicion. En segundo lugar, esta Constitucion ha sido la de mayor permanencia en Colombia,
en la medida que estuvo vigente, aunque con diversas reformas, por un poco més de un siglo.

En tercer lugar, porque previé por primera vez en nuestro pais a Consgjo de Estado no solo
como 6rgano consultivo del gobierno, con la también tradicional funcion de preparar los proyectos
de ley y de codigos, sino como maximo juez de la administracion, es decir, como 6rgano supremo
de lo contencioso administrativo, “si la ley estableciera esta jurisdicciéon” (arts. 136 a 141). Este
Consgjo de Estado funcioné efectivamente durante el resto del siglo XIX, en gercicio de sus fun-
ciones consultivas y de colaboracion legislativa, paralo cual se expidieron algunas leyes relativas a
aspectos precisos de su organizacion y funcionamiento, como fue el caso de las leyes 149 de 1888,
50 de 1894 y 18 de 1896. Incluso, mediante laley 163 de 1896 se le otorgd una funcién decisoria
consistente en fallar el recurso de alzada o la consulta contra las decisiones de una comision encar-
gada de reconocer los créditos del tesoro nacional originados en suministros, empreéstitos y expro-
piaciones durante la guerra de 1895, cuya cuantia fuere superior a determinado valor, pero termi-
nando € siglo sin que se creara la jurisdiccion administrativa.

® Més detalles de esta evolucion pueden consultarse en las diferentes Constituciones compiladas, y sus
comentarios, en Manuel Antonio Pombo y José Joaquin Guerra, ob. cit., t. 1V. Igualmente puede consultarse a
Pedro A. Gomez Naranjo, El Consgjo de Estado, Bogota, Imprenta Nacional, 1934, pags. 7 y ss.; a Alvaro
Pineda de Castro, “El Consglo de Estado”, en Universitas, revista de la Pontificia Universidad Javeriana,
ndm. 1, 1951, pégs. 43 y ss.; a Luis Alberto Luna Benitez, Lo contencioso administrativo, Bogota, Ediciones
Libreriadel Profesional, 1981, pags. 29 y ss.; a Gustavo Humberto Rodriguez, Procesos contencioso adminis-
trativos, parte general, 32 ed., Bogota, Libreria Juridica Wilches, 1994, pags. 3y ss., ¥ a Miguel Gonzdlez
Rodriguez, Derecho procesal administrativo, 9% ed., Bogotd, Universidad Sergio Arboleda, 1999, pags. 176 y
ss.

19 Para conocer e contenido preciso de esta Constitucion en relacion con el tema tratado, puede consul-
tarse su texto original en Manuel Antonio Pombo y José Joaquin Guerra, ob. cit., t. IV, pags. 203y ss.



D. Lajurisdiccion administrativa durante el siglo XX*

A comienzos del presente siglo, mediante laley 27 de 1904 se le dio competencia a Consgjo
de Estado para pronunciarse sobre la validez o nulidad de las ordenanzas de |as asambleas departa-
mental es que fueran acusadas por incompetencia o por ser violatorias de la Constitucién o las leyes,
atribucion que conllevaba el gjercicio de la funcion jurisdiccional, sin que realmente la jurisdiccion
contencioso administrativa se hubiese creado.

Encontrandose la situacion en los términos descritos, mediante € acto reformatorio 10 de
1905 se suprimi6 expresamente el Consegjo de Estado y se derogaron las normas de la Constitucion
que se referian a este organismo y con ello la prevision constituciona de que la ley podria crear la
jurisdiccion administrativa.

No obstante lo anterior, apenas unos afios mas tarde, € acto legislativo 3 de 1910 reformato-
rio de la Constitucion Nacional, ordend en su articulo 42 que “la ley establecera lajurisdiccién con-
tencioso administrativa’, orden que vino a cumplirse mediante la ley 130 de 1913 a crear esta ju-
risdiccion, conformada por un tribunal supremo y tribunales seccionales de lo contencioso
administrativo, cuyo objeto era

“larevision de los actos de las corporaciones 0 empleados administrativos, en gercicio de sus
funciones, o con pretexto de gercerlas, a peticiéon del ministerio publico, de los ciudadanos en gene-
ral, o de las personas que se crean vulneradas en sus derechos, en los casos y dentro de los limites
sefidlados en la presente ley”.

Estaley, en consecuencia, puso en practica pro primeravez en Colombia €l sistemade ladua-
lidad de jurisdicciones y, en cuanto contiene las normas necesarias sobre distribucion de competen-
ciasy procedimientos para su gjercicio, constituy6 el primer Codigo Contencioso Administrativo en
nuestro medio.

Cas inmediatamente después, €l acto reformatorio de la Constitucién de 10 de septiembre de
1914 restablecio e Consgjo de Estado, como “supremo cuerpo consultivo del gobierno en asuntos
de administracion” y como “tribunal supremo de lo contencioso administrativo”. Ademés, le esta-
blecié como funcién la de “preparar 10s proyectos de ley y cédigos que deban presentarse a las c&
maras legislativas y proponer las reformas convenientes en todas las ramas de la administracion”.

A partir de este momento, e Consegjo de Estado y la jurisdiccion administrativa han permane-
cido vigentes en nuestra vida institucional, sin interrupcion, como jueces de la administracion y
como garantes de los derechos de |os gobernados frente al poder cada dia més fuerte del Estado. En
€l caso del Consgjo de Estado, también ha conservado su funcion original de 6rgano consultivo del
gobierno, con las modificaciones que veremos posteriormente.

Desde entonces, las principales normas gque pueden destacarse en la evolucion de lajurisdic-
cién son las siguientes:

Laley 60 de 1914, en desarrollo del acto reformatorio de la Constitucion del mismo afio, or-
ganizo el Consegjo de Estado y lo dividi6 en dos salas: la de negocios generales y la de lo contencio-
S0 administrativo.

Mediante laley 25 de 1928 se crearon nuevos tribunales seccionales de o contencioso admi-
nistrativo y se expidieron algunas normas procesal es.

Por medio de laley 70 de 1930, se eliminaron las salas en el Consegjo de Estado dejando las
competencias, tanto consultivas como contenciosas, a Consejo en pleno.

) 1 Aspectos precisos de esta etapa pueden consultarse en Pedro A. Gémez Naranjo, ob. cit., pags. 23y
ss.; Alvaro Pineda de Castro, ob. cit., pags. 48 y ss.; Luis Alberto Luna Benitez, ob. cit., pags. 37y ss.; a Gus-
tavo Humberto Rodriguez, ob. cit., pags. 10y ss., y Miguel Gonzalez Rodriguez, ob. cit., pags. 182y ss.



Unos afios mastarde, laley 72 de 1932 cred la sala de negocios electorales.

Mediante laley 167 de 1941 se expidi6 el nuevo estatuto general sobre la organizacion y fun-
cionamiento de la jurisdiccion contencioso administrativa, que constituyd en la practica el segundo
codigo sobre la materia, conservando la estructura de la jurisdiccion y el carécter tanto consultivo
como jurisdicciona del Consejo de Estado.

El acto legislativo 1 de 1945, que reformd un buen nimero de aspectos de la Constitucion, en
sus articulos 36 a 43 se ocupd del Consgjo de Estado y de la jurisdiccion de lo contencioso adminis-
trativo, conservando en lo esencial su estructura y funciones, aunque estableciendo la eleccion de
los consejeros por las cAmaras legidativas, de ternas formadas por el presidente de la repablica, con
un periodo de cuatro afios, y ordenando la division del Consgjo en salas 0 secciones para separar las
funciones como tribunal de lo contencioso administrativo de las demas que le correspondian. De
otra parte, €l articulo 13, que reformo el articulo 77 de la Carta, previd que, ademas de otros funcio-
narios, los consejeros de Estado tendrian voz en los debates de las cAmaras 0 de las comisiones en
los casos sefialados por laley.

A suvez, € decreto legidativo 51 de 1957 estableci6 que el Consegjo de Estado, como la Cor-
te Suprema de Justicia, seria paritario, que los consegjeros permanecerian en sus cargos mientras
observaran buena conducta y no llegaran ala edad de retiro forzoso y que las vacantes serian llena-
das por la misma corporacion através del mecanismo Ilamado cooptacion.

La reforma constitucional de 1968 (acto legisativo 1 de ese afio, arts. 48 y 49), ratifico las
atribuciones consultivas, de preparacion de proyectos de ley y como tribunal supremo de lo conten-
cioso administrativo del Consejo de Estado y establecié que en cada departamento habria un tribu-
nal administrativo.

En 1984 se expidi6 el decreto-ley 1 de ese afio, € cual, con las reformas introducidas por €l
decreto-ley 2304 de 1989 y en laley 446 de 1998, constituye el actual Codigo Contencioso Admi-
nistrativo, en desarrollo del marco constitucional descrito tanto para e Consgjo de Estado como
para lajurisdiccién administrativa, incluyendo la distribucion de competencias y |os procedimientos
correspondientes.

Finalmente, mediante la Constitucion Politica de 1991, se ratific6 nuevamente la existencia
del Consgjo de Estado y de la jurisdiccion administrativa, con las caracteristicas que anaizaremos
en €l siguiente punto.

I1. CARACTERISTICASPRINCIPALESDE LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA
COLOMBIANA EN LA ACTUALIDAD

A. Caracteristicas desde € punto de vista de la organizacion

Como se desprende de los andlisis anteriores, la jurisdiccion administrativa tradicional mente
ha estado conformada por dos niveles. e Consgjo de Estado y los tribunales administrativos del
orden departamental. Ademas, la ley estatutaria de la administracion de justicia, expedida en desa-
rrollo de la Constitucion de 1991, ha previsto la existencia de jueces administrativos'™.

1.El Consgjo de Estado, méximo tribunal de la jurisdiccion, estaintegrado por veintisiete ma-
gistrados, elegidos por la misma corporacion para periodos individuales de ocho afios, de listas en-
viadas por la sala administrativa del Consgjo Superior de la Judicatura y quienes deben reunir las

2 aley estatutaria de la administracion de justicia es la nm. 270 de 1996, modificada en algunos as-
pectos por laley 585 de 2000. Debe tenerse en cuenta que esta ley, como ley estatutaria, fue objeto de control
previo de constitucionalidad por parte de la Corte Constitucional através de la sentencia C-037 de 1996. A su
vez, laley 585 de 2000 fue objeto de este control previo mediante la sentencia C-393 de 2000.



mismas calidades exigidas para ser magistrado de la Corte Suprema de Justicia, es decir, ser colom-
biano de nacimiento y ciudadano en gjercicio; ser abogado; no haber sido condenado por sentencia
judicial a pena privativa de lalibertad, excepto por delitos politicos o culposos; y haber desempefia
do, durante diez afios, cargos en la rama judicial o en el ministerio publico, o0 haber gercido, con
buen crédito, por el mismo tiempo, la profesion de abogado, o la catedra universitaria en disciplinas
juridicas en establecimientos reconocidos oficialmente®.

Este méximo tribunal ejerce sus funciones por medio de cuatro salas, a saber:

a Lasala plena, integrada por todos sus miembros, con funciones administrativas especial-
mente referidas a la eleccion de consejeros, magistrados de tribunales administrativos y demas fun-
cionarios que debe designar o respecto de los cuales debe participar en su designacion; la distribu-
cién de funciones entre las secciones de la sala de lo contencioso administrativo; la integracion de
las comisiones que fueren necesarias; la realizacion de la evaluacion cualitativa de los magistrados
de los tribunales administrativos, y la expedicion del reglamento del Consejo™.

b. Lasala de lo contencioso administrativo, integrada por veintitrés magistrados, dividida en
cinco secciones, cada una de las cuales gjerce las funciones que le asigne la sala plena del Consgjo
de Estado, de acuerdo con criterios de especialidad y cantidad de trabajo, €l primero de los cuales se
refleja actualmente en la siguiente distribucion de competencias™.

e Laseccién primera, conformada por cuatro consgjeros, tiene la competencia genera y re-
sidual, en cuanto le corresponde tramitar y decidir los asuntos que no estén asignados a hinguna de
|as otras secciones.

e La seccion segunda, conformada por seis consgjeros y dividida, a su vez, en dos subsec-
ciones, alacual le corresponden los asuntos de caracter laboral.

e Laseccion tercera, conformada por cinco consgeras, encargada de |os procesos de caréc-
ter contractual y de responsabilidad estatal.

e Laseccién cuarta, de la cual hacen parte cuatro consgjeros y tiene a su cargo |os asuntos
tributarios y de derecho econémico en general.

e Laseccion quinta, conformada por cuatro consejeros y encargada de |os procesos de caréc-
ter electoral y de los asuntos referentes a la jurisdiccion coactiva.

La saaplenade lo contencioso administrativo tiene una serie de funciones especiales, consis-
tentes principa mente en resolver los conflictos de competencia a interior de la jurisdiccion; cono-
cer de los procesos que especificamente no se hayan atribuido a las secciones; resolver recursos
extraordinarios; resolver los asuntos que les remitan las secciones por importancia juridica, trascen-
dencia social o para cambiar o reformar la jurisprudencia de la corporacion; conocer de las solicitu-
des de perdida de investidura de los congresistas; y decidir las acciones de nulidad por inconstitu-
cionalidad de los decretos expedidos por € gobierno nacional, cuya competencia no corresponda a
la Corte Constitucional *°.

c. Lasala de consulta y servicio civil, integrada por cuatro consegjeros y encargada de absol-

ver las consultas juridicas que le formule €l gobierno nacional; preparar proyectos de ley y de cédi-
gos, revisar los contratos y conceptuar sobre |los mismos, en |os casos previstos en laley; verificar s

3 Articulos 231 a 233 de la Constitucion Politicay 34 delaley 270 de 1996.
1 Articulo 35 delaley 270 de 1996.

> Articulo 36 ibidem y acuerdo 58 de 1999 de la sala plena del Consejo de Estado (reglamento del
Consgjo de Estado), €l cual, en su articulo 13, establece la distribucién entre las secciones de negocios de que
conoce la sala de lo contencioso administrativo.

16 Articulo 37 delaley 270 de 1996.



los candidatos a la Presidencia de la Republica refinen o no los requisitos constitucionales y expedir
la correspondiente certificacion™.

d. Lasala de gobierno, que de acuerdo con € articulo 94 del Codigo Contencioso Admi-
nistrativo esta conformada por el presidente del consegjo, €l vicepresidente y los presidentes de las
salas 0 secciones, y gerce las funciones que determine el reglamento, las cuales son fundamental-
mente administrativas de caracter interno™.

2. Lostribunales administrativos, con sede y jurisdiccién en cada uno de |os departamen-
tos, estan integrados por un nimero minimo de tres magistrados, segin lo determina en cada caso la
sala administrativa del Consegjo Superior de la Judicatura y gjercen sus funciones por conducto de
las siguientes salas: la sala plena, integrada por la totalidad de los magistrados; la sala de gobierno,
Iasl?las especializadas y las demés salas de decision plurales e impares que se creen en cada tribu-
nal ™.

A lasalaplenale corresponde gercer las funciones de el egir |os jueces administrativos de
listas que, conforme a las normas sobre carrera judicial, envie la sala administrativa del respectivo
Consgjo Secciona de la Judicatura; hacer la evaluacion cualitativa de los citados jueces; nominar
los candidatos que han de integrar las ternas para las elecciones de contralor departamental, contra-
lores distritales y municipales; y dirimir los conflictos de competencia que se presenten al interior
del tribunal o entre jueces administrativos del mismo distrito®.

Las funciones jurisdiccionales que segin e Cdédigo Contencioso Administrativo u otras
normas procesales corresponden a los tribunales administrativos, son gjercidas por las secciones o
subsecciones especializadas 0, si ellas no existen, por lasala plenadel tribunal.

A su vez, alasalade gobierno corresponden las funciones administrativas internas.

3. Los juzgados administrativos, cuya creacion corresponde a la sala administrativa del
Consgjo Superior de la Judicatura, de conformidad con las necesidades que el mismo Consgjo de-
termine, y cuyas competencias deberan fijarse en laley procesal que debera expedirse a respecto.
Estos juzgados son novedosos en cuanto han sido previstos por primera vez en laley 270 de 1996
(estatutaria de la administracion de justicia), y sus caracteristicas, denominacion y nimero deberan
ser establecidos por |a citada sala administrativa del Consejo Superior de la Judicatura?.

De conformidad con € articulo 197 de la ley estatutaria, las competencias de estos jueces
deberén establecerse en el Codigo Contencioso Administrativo, pero ellas no podran incluir las de
tramitar y decidir acciones de nulidad contra actos administrativos de caracter general.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que estos juzgados no han comenzado a funcionar en la
préctica, a pesar de que sus competencias han sido definidas por laley 446 de 1998 que modifico el
Codigo Contencioso Administrativo®.

B. Caracteristicas desde €l punto de vista de las competencias

7 Articulo 38 ibidem.

18 Articulo 6° del acuerdo 58 de 1999, de la sala plena del Consejo de Estado.
19 Articulo 40 delaley 270 de 1996.

2 Articulo 41 ibidem.

2L Articulo 42 ibidem.

2 Estas competencias pueden verse en e articulo 42 de laley 446 de 1998. A su vez, e parégrafo del
articulo 164 de la misma ley establece que mientras entran a operar os juzgados administrativos continuaran
aplicandose las normas de competencia vigentes ala fecha de sancién de lacitadaley.



La jurisdiccion administrativa colombiana se caracteriza actualmente por un debilita-
miento de la funcion consultiva y un progresivo fortalecimiento de la funcién jurisdiccional .
Ademés, a partir de la Constitucién de 1991 |e han sido adicionadas importantes competencias
en relacion con lafuncién electoral.

1. El Consgjo de Estado como cuerpo supremo consultivo del gobierno

De conformidad con el articulo 237-3 de la Constitucién Politica, una de las atribuciones del
Consgo de Estado es la de actuar como “cuerpo supremo consultivo del gobierno en asuntos de
administracion”, lo cual conlleva en primer lugar, € carécter de 6rgano permanente de consulta no
obligatoria. A este carécter corresponden algunas de las funciones enumeradas anteriormente y que
el articulo 38 de laley 270 de 1996 atribuye a la sala de consulta 'y servicio civil, como son las de
absolver consultas juridicas generales o particulares que le formule € gobierno nacional y la prepa-
racion de proyectos de ley y de codigos que le encomiende el gobierno. Vale la pena hacer notar
gue si bien e gobierno hace uso con alguna frecuencia de la posibilidad de consultar al Consgjo de
Estado, en los ultimos afios nunca ha solicitado a la corporacion la preparacion de un proyecto de
ley o de Codigo.

En segundo lugar, de acuerdo con el citado articulo 237-3 de la Constitucion, en gercicio de
su funcién consultiva, el Consgjo de Estado debe ser “ necesariamente oido en todos aquellos casos
que la Constitucion y las leyes determinen”, 1o cual se traduce en una funcién consultiva de carécter
obligatorio en casos especificos. Sin embargo, la realidad es que esta funcién ha venido desapare-
ciendo progresivamente, hasta el punto de que en la actualidad dichos casos son excepcionalesy se
limitan alos de transito de tropas extranjeras por €l territorio nacional, estacion o transito de buques
0 aeronaves extranjeras de guerra en aguas o en territorio o espacio aéreo de la nacion®; a concep-
tuar sobre algunas cuestiones juridicas relativas a servicio civil?*, y a conceptuar sobre los contratos
gue se proyecte celebrar con empresas privadas colombianas para efectuar el control fiscal de la
gestion administrativa nacional .

En relacién con este Ultimo aspecto debe hacerse notar que con la Constitucion de 1991 desa-
parecieron casos importantes en que la consulta a Consejo de Estado era obligatoria, como eran los
de declaracion de los hoy |lamados estados de excepcion® y |a apertura de créditos extraordinarios
al presupuesto, en este Gltimo caso cuando el Congreso no se hallare reunido?®’.

2. Lajurisdiccion administrativa como juez de la administracion

Esta calidad esta reconocida al Consegjo de Estado en €l articulo 237-1 de la Constitucién Po-
litica, a incluir como una de sus atribuciones la de “desempefiar las funciones de tribunal supremo
de lo contencioso administrativo, conforme a las reglas que sefiale laley”. Ademas el numeral 2 del
mismo articulo, al sefialar como atribucion de esta corporacion la de “conocer de las acciones de
nulidad por inconstitucionalidad de los decretos dictados por el gobierno nacional, cuya competen-
cia no corresponda a la Corte Constitucional”, esta precisando que la jurisdiccion administrativa,

2 Articulos 189-7 y 237-3 de la Constitucion Politica.

2 \éanse los articulos ° de laley 19 de 1958; 14-d de laley 27 de 1992; y parégrafo 2° del articulo 33
del decreto 1222 de 1993.

% Véanse |os articulos 267 de la Constitucion Politicay 31 delaley 42 de 1993.
% Articulos 121 y 122 de la Constitucion Politica de 1886.
T Articulo 212 ibidem.



como juez de la administracion, no es solo juez de la legalidad sino también de la constitucionali-
dad, en virtud del sistema de control difuso que consagra nuestra Carta Fundamental®®,

De otra parte, en desarrollo de la Constitucion, € articulo 11 de la ley 270 de 1996 precisa
gue la jurisdiccion de lo contencioso administrativo esta conformada por el Consgjo de Estado, los
tribunales administrativos y |os juzgados administrativos.

Este caracter de jueces de la administracion que tienen los Grganos citados se concreta de ma-
nera mas detallada en el Cédigo Contencioso Administrativo, en cuyo articulo 82 se expresa que

“lajurisdiccion de lo contencioso administrativo esta instituida por la Constitucion para juz-
gar las controversias y litigios administrativos originados en la actividad de las entidades publicas y
de | as personas privadas que desempefien funciones administrativas’.

Por su parte, los articulos 83 a 88 del Codigo citado precisan la extension del control por par-
te de la jurisdiccion y las diversas acciones contenciosas que ya no son solo las tradicionales de
simple nulidad o contencioso objetivo®, lade nulidad y restablecimiento del derecho o contencioso
subjetivo o de plena jurisdiccion® y las de reparacion directa, o contencioso de indemnizacion®™,
sino que se ha extendido a las |lamadas acciones contractuales™ y ala accion de definicion de com-
petencias administrativas™.

%8 Sobre € control difuso de constitucionalidad, véase a Jacobo Escobar Pérez, Derecho constitucional
colombiano, 5% ed., Bogot4, Edit. Temis, 1997, pags. 46 y ss., y a Javier Tobo Rodriguez, La Corte Constitu-
cional y € control de constitucionalidad en Colombia, 22 ed., Bogota, Ediciones Juridicas Gustavo |bafiez,
1999, pags. 159y ss.

# Laaccion de simple nulidad esta consagrada en el articulo 84 del Codigo Contencioso Administrati-
VO en |los siguientes términos:

“Articulo 84. Accién de nulidad. Toda persona podra solicitar por si o por medio de representante, que
se declare lanulidad de los actos administrativos.

Procedera no solo cuando los actos administrativos infrinjan las normas en que deberan fundarse, sino
también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o en forma irregular, o
con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, 0 mediante falsa motivacion, o con desviacion de
las atribuciones propias del funcionario o corporacién que les profirio.

" También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de certifi-
caciony registro”.

% La accion de nulidad y restablecimiento del derecho esta consagrada en € articulo 85 del Codigo
Contencioso Administrativo en los siguientes términos:

“Articulo 85. Accién de nulidad y restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea lesionada en
un derecho amparado en una norma juridica, podré pedir que se declare lanulidad del acto administrativoy se
le restablezca en su derecho; también podra solicitar que se le repare el dafio. La misma accion tendra quien
pretenda que le modifiquen una obligacion fiscal, o de otra clase, o la devolucion de lo que pagé indebida-
mente”.

3 |La accién de reparacion directa esta consagrada en el articulo 86 del Cadigo Contencioso Adminis-
trativo en los siguientes términos:

“Articulo 86. Accidn de reparacion directa. La persona interesada podrd demandar directamente lare-
paracion del dafio cuando la causa sea un hecho, una omisién, una operacion administrativa o la ocupacion
temporal o permanente de inmueble por causa de trabgjos plblicos o por cualquier otra causa.

" Las entidades publicas deberdn promover la misma accién cuando resulten condenadas o hubieren
conciliado por una actuacion administrativa originada en culpa grave o dolo de un servidor o ex servidor
publico que no estuvo vinculado a proceso respectivo, o cuando resulten perjudicadas por la actuacion de un
particular o de otra entidad publica’.

% |_as llamadas acciones contractuales estan consagradas en el articulo 87 del Cédigo Contencioso
Administrativo en los siguientes términos:



También desde esta perspectiva como juez de la administracién, debe tenerse en cuenta que
los articulos 128 a 134 del Cédigo Contencioso Administrativo determinan las competencias del
Consgjo de Estado, de los tribunales administrativos y de los jueces administrativos, con la salve-
dad, como se expresd en su oportunidad, de que los jueces no han comenzado a operar, por lo cual
la distribucion de competencias vigente en este momento es la anterior ala expedicion de laley 446
de 1998.

Finalmente, debe anotarse que los articulos 135 y siguientes del estatuto citado, precisan de
manera detallada las normas de procedimiento aplicables ante la jurisdiccién de lo contencioso ad-
ministrativo.

3. El Consgjo de Estado como colaborador del legislador

Si bien hemos afirmado anteriormente que e gobierno no ha hecho uso en las Ultimas épocas
de la posibilidad tradicional de solicitar al Consgjo de Estado, mediante su sala de consultay servi-
cio civil, la preparacion de proyectos de ley y de codigos, que constituye una de las atribuciones de
la corporacién como cuerpo consultivo del gobierno, la Constitucion y laley prevén dos formas de
colaboracion del Consegjo de Estado con €l legislador, a saber:

De una parte, € articulo 156 de la Carta establece que el Consgjo de Estado, lo mismo que la
Corte Constitucional, el Consegjo Superior de la Judicatura, la Corte Suprema de Justicia, el Consgjo
Nacional Electoral, el procurador general de la nacion y el contralor general de la republica, tiene
iniciativa legidativa, es decir, que tiene “la facultad de presentar proyectos de ley en materias rela

“Avrticulo 87. De las controversias contractuales. Cualquiera de las partes de un contrato estatal podra
pedir que se declare su existencia o su nulidad y que se hagan las declaraciones, condenas o restituciones
consecuenciales, que se ordene su revision, que se declare su incumplimiento y que se condene al responsable
aindemnizar los perjuicios y que se hagan otras declaracionesy condenas.

"L os actos proferidos antes de la celebracidn del contrato, con ocasion de la actividad contractual, se-
ran demandables mediante |as acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento del derecho, segin el caso,
dentro de los treinta (30) dias siguientes a su comunicacion, notificacion o publicacion. La interposicion de
estas acciones no interrumpira €l proceso licitatorio, ni la celebracion y gecucién del contrato. Una vez cele-
brado este, lailegalidad de los actos previos solamente podra invocarse como fundamento de nulidad absoluta
del contrato.

"El ministerio publico o cualquier tercero que acredite un interés directo podra pedir que se declare su
nulidad absoluta. El juez administrativo queda facultado para declararla de oficio cuando siempre que en €
intervengan las partes contratantes o sus causahabientes.

"En los procesos € ecutivos derivados de condenas impuestas por la jurisdiccién contencioso adminis-
trativa se aplicara la regulacion del proceso gecutivo singular de mayor cuantia contenida en € Codigo de
Procedimiento Civil”.

¥ La accién de definicién de competencias esta consagrada en el articulo 88 del Codigo Contencioso
Administrativo en los siguientes términos:

“Articulo 88. Accidn de definicion de competencias administrativas. Los conflictos de competencias
administrativas se promoveran de oficio o asolicitud de parte.

La entidad que se considere incompetente remitira la actuacién a la que estime competente, s esta
también se declara incompetente, ordenard remitir la actuacion al tribunal correspondiente o a Consgjo de
Estado.

Recibido el expediente y efectuado €l reparto, €l consgero ponente dispondra que se dé traslado a las
partes por el término comin de tres (3) dias, para que presenten sus alegatos; vencido e término de traslado,
la sala plena debe resolver dentro de los diez (10) dias. Si ambas entidades que consideran competentes, remi-
tirdn la actuacion a correspondiente tribunal o al Consgjo de Estado y el conflicto seré dirimido por el proce-
dimiento prescrito en el inciso anterior”.



cionadas con sus funciones’. Ademas, € articulo 237-4 de la misma Constitucion prevé como una
de las atribuciones del Consgjo de Estado la de “preparar y presentar proyectos de actos reformato-
rios de la Constitucion y proyectos de ley”. Lo anterior implica que realmente el Consegjo de Estado
no solo tiene la facultad de presentar proyectos de ley “en materias relacionadas con sus funciones’,
como latienen los otros érganos citados, sino que posee un poder general de iniciativa legislativay
de reforma constitucionales en cualquier campo normativo, propio e independiente de su funcién de
cuerpo consultivo del gobierno, cuya competencia no corresponde, en consecuencia, seguin nuestro
criterio, a la sala de consulta y servicio civil sino a la sala plena de la corporacion, como se hizo
hace algun tiempo con un proyecto de acto legislativo reformatorio de la accion de tutela.

De otra parte, € reglamento del Congreso prevé que en los debates que se cumplan en las se-
siones plenarias y en las comisiones, el Consgjo de Estado entre otros organismos, al tener la facul-
tad de presentar proyectos de ley, puede estar presente e intervenir parareferirse a tales proyectos®.

4. La jurisdiccion administrativa como colaboradora en la funcion electoral

La jurisdiccion administrativa conoce del llamado contencioso electoral, es decir, de las ac-
ciones dirigidas contra los actos de eleccién o nombramiento, de acuerdo con las reglas de compe-
tenciay procedimiento previstas en el Cédigo Contencioso Administrativo.

Pero ademés de esa funcién tradicional, que realmente hace parte de sus competencias como
juez de las actuaciones y actos de la administracion, la Constitucion de 1991 ha previsto, de manera
novedosa, otra serie de atribuciones relacionadas con la funcién electoral, que marcan una especial
diferencia de la jurisdiccién administrativa colombiana frente a la de otros paises, especiamente
Francia, cuyo régimen administrativo ha servido de punto de referenciaal nuestro.

Es asi como, de una parte, los articulos 184 y 237-5 de la Constitucion atribuyen al Consegjo
de Estado la funcion de decretar |a pérdida de investidura de los congresistas por las causales que la
misma Carta ha previsto en los articulos 183, en concordancia con los articulos 179, 180 y 110,
como sancion claramente diferenciada de la anulacion del acto de eleccidn y con efectos totalmente
diferentes en cuanto a su contenido, consistentes en que el congresista cuya pérdida de investidura
es decretada, no podrd jaméas volver a ser congresista. Esta figura se encuentra desarrollada por las
leyes 52 de 1992 (Reglamento del Congreso) y 144 de 1994, y su aplicacion ampliada a los conceja-
les municipales mediante |aley 136 de 1994%.

De otra parte, la Carta ha previsto la participacion de los 6rganos de la jurisdiccion adminis-
trativa, especialmente del Consgjo de Estado, en la nominacion de una serie de atos funcionarios
del Estado, en lasiguiente forma:

a. Eleccién de los miembros del Consejo Nacional Electoral, la cual corresponde en su tota-
lidad a Consgjo de Estado, de ternas elaboradas por los partidos y movimientos politicos con per-
soneriajuridica, de acuerdo con la representacion proporcional que tengan en el Congreso®®.

b. Eleccién de una parte de los miembros de la sala administrativa del Consgjo Superior de
la Judicatura, conformada por seis miembros, tres de los cuales son elegidos por €l Consgjo de Es-
tado, dos por |la Corte Suprema de Justiciay uno por la Corte Constitucional®’.

¥ Véase d articulo 96 de laley 52 de 1992.

* Sobre esta figura, véase a Alier Eduardo Hernandez Enriquez, La pérdida de investidura de congre-
sistas y concejales, Bogota, Rodriguez Quito Editores, 1998.

% Sobre el Consgjo Nacional Electoral, véase e articulo 264 de la Constitucion Politicay los articulos
11y siguientes del decreto-ley 2241 de 1986.

3" Sobre la eleccion de los magistrados de la sala administrativa del Consejo Superior de la Judicatura,
véanse € articulo 254-1 de la Constitucion Politicay los articulos 75 y siguientes de laley 270 de 1996.



c. Participacion en la eleccion de los miembros de la Corte Constitucional, conformada por
nueve magistrados, los cuales son elegidos por el Senado de la Republica de ternas que tienen ori-
gen asi: tres enviadas por el presidente de la republica, tres por la Corte Suprema de Justicia y tres
por e Consejo de Estado®.

d. Participacion de la eleccidn del procurador general de la nacidn, quien es elegido por €
Senado de una terna de candidatos, uno por el presidente de la republica, otro por la Corte Suprema
de Justiciay otro por e Consegjo de Estado™.

e. Participacion en la eleccion de contralor general de la republica, quien es elegido por el
Congreso en pleno, de una terna conformada por un candidato designado por la Corte Suprema de
Justicia, otro por la Corte Constitucional y otro por € Consejo de Estado™. Ademés, para los 6rde-
nes departamental, distrital y municipal, en estos ultimos cuando exista contraloria, la Constitucién
también establece que corresponde a las asambleas departamentales y a los concejos distritales y
municipales elegir los contralores de ternas integradas con dos candidatos presentados por €l tribu-
nal superior del distrito judicial y uno por €l tribunal administrativo del respectivo departamento™.

f. Finamente, la Carta Politica también prevé gque corresponde al Consegjo de Estado la
eleccion del auditor de la Contraloria General de la Republica, encargado de gjercer lavigilancia de
lagestion fiscal de esta tltima, de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia®.

I1l. REFLEXIONESY CONCLUSIONES SOBRE LA EVOLUCION Y EL FUTURO
DE LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA EN COLOMBIA

Con fundamento en los elementos de juicio historicos y normativos que hemos expuesto, po-
demos destacar los siguientes aspectos que invitan a la reflexion, en relacién con la evolucion de
nuestra jurisdiccion administrativa como sobre el futuro de lainstitucion:

1. Laevolucion de lajurisdiccion administrativa en Colombia se caracteriza por una tenden-
cia historica ya consolidada en el sentido de afirmar su caracter predominantemente judicial, con
una correlativa autonomia frente a gecutivo y al legislador, lo cua le ha permitido, en términos
generales, gjercer un control estricto de las actuaciones publicas sometidas a su jurisdiccién, con un
importante reconocimiento social por esa labor.

2. Infortunadamente, €l progresivo reconocimiento del caracter judicial de la jurisdiccion
administrativa se ha producido en desmedro de sus funciones consultivas y de preparacion de pro-
yectos de ley ainiciativa del gobierno, que fueron precisamente las funciones que dieron origen al
Consgjo y ala misma jurisdiccion, no solo porque, como lo hemos hecho notar, las reformas intro-
ducidas Ultimamente a la institucién han venido disminuyendo los casos de consulta obligatoria a
Consgjo de Estado, sino porque el gobierno no hace uso de la posibilidad de solicitar a Consgjo la
preparacion de proyectos de ley, que ha sido una de las funciones siempre repetidas en cabeza de

% Sobre |a eleccién de los magistrados de la Corte Constitucional, véanse os articulos 239 de la Cons-
titucion Politicay 318 delaley 5% de 1992.

¥ En relacion con el procurador general de la nacion, véanse los articulos 276 de la Constitucion Poli-
ticay 3°y siguientes del decreto-ley 262 de 2000.

“0 En relacion con el contralor genera de la republica, véanse el articulo 274 de la Constitucion Politi-
cay losarticulos 35 y siguientes del decreto-ley 267 de 2000.

“1 En relacion con los contral ores departamentales, distritales y municipales, véase e articulo 272 de la
Constitucion Politica.

“2 En relacion con el auditor de la Contraloria Genera de la Republica, véanse los articulos 274 de la
Constitucion Politicay 14 y siguientes del decreto-ley 272 de 2000.



este Organo, pero sin mayor aplicacion practica. A lo anterior debe agregarse que €l Consegjo de
Estado mismo, a pesar de tener iniciativa propia para presentar proyectos de ley y de reformas cons-
titucionales, solo excepcionalmente ha hecho uso de esta facultad, que podria servir de reemplazo a
la pasividad del gobierno en este aspecto. Puede concluirse facilmente, entonces, que en el gercicio
de esta funcion tiene el Consegjo de Estado lamejor oportunidad para reivindicar su carécter original
y tradicional de 6rgano de apoyo al legislador, especialmente en un pais que presenta evidentes y
reiteradas fallas técnicas en su legislacion, resultantes de la falta de un apoyo especializado en la
delicadalabor de formacién de las leyes.

3. Lapresenciadel Consgjo de Estado, y aun de los tribunales administrativos, en la vida po-
litico-administrativa del pais, se ha visto incrementada por la participacién que la Constitucion Poli-
tica de 1991 les ha asignado en la designacién de altos funcionarios del Estado y, en el caso del
Consgjo de Estado, por la competencia atribuida para conocer de las solicitudes de pérdidade inves-
tidura de los congresistas. No obstante, como algunos sectores 1o hacen notar, estas atribuciones,
extrafias a la naturaleza y al origen de la jurisdiccion, pero que reflgjan la confianza que la comuni-
dad colombiana ha querido depositar en los 6rganos que la conforman, [levan implicito € riesgo de
cierto grado de palitizacién, con la consecuente limitacion de su autonomia, si esas funciones no se
gjercen con un estricto sentido de interés general y la neutralidad propia del juez, que fueron, sin
duda alguna, los factores que llevaron a constituyente a entregarles esas delicadas tareas. Corres-
ponde entonces, especiamente al Consegjo de Estado, gjercer esas atribuciones de una manera muy
cuidadosa, que no deje dudas ante la sociedad de que su interés es exclusivamente €l del bien co-
mun, so pena de poner en peligro la credibilidad y confianza que esa misma sociedad le ha deposi-
tado.

4. Finamente, parece importante hacer notar que el futuro de la jurisdiccion administrativa
esta en buena parte ligado a la consolidacion del carécter especializado del régimen juridico que ella
debe aplicar, es decir, de o que se ha denominado el régimen administrativo. En efecto, si bien la
tradicion histérica ha venido permitiendo no solo la supervivencia de esta jurisdiccion en nuestro
pais sino su fortalecimiento relativo, ella no es suficiente por si sola para justificar su existencia. Es
la conviccién de que las relaciones poder publico-gobernados son suficientemente diferentes de las
relaciones entre particulares, hasta el punto de que exigen un tratamiento también diferente y, por
consiguiente, un régimen juridico propio, lo que realmente justifica la existenciay conservacién de
una jurisdiccién especial para dirimir las controversias que resulten de aquellarelacion. Si esa con-
viccion no es real, no se justifica la duplicidad de organismos judiciaes. Esta reflexion es especial-
mente importante en un pais y en una época en |os que, como en nuestro caso, algunos sectores
pretenden importar elementos de otros regimenes juridicos bajo el pretexto de “modernizar” las
instituciones, con el agravante de que ello se plantea como formula novedosa en contra del sentir
tradicional, acusado de haber sido presuntamente copiado de otras latitudes, cuando € nuevo régi-
men que se propone precisamente se pretende importar de culturas y tradiciones extrafias a nuestra
nacionalidad, a nuestra tradicion, a nuestra mentalidad y a nuestra cultura socio-juridica. Por lo
anterior, es fundamental reivindicar einsistir en el caracter especializado de lajurisdiccion adminis-
trativa, no solo promoviendo y restableciendo canales que motiven y garanticen la presencia de los
especialistas dentro de ella, sino propugnando |a més razonable adaptacion del régimen administra-
tivo a nuestro medio, siempre dentro de la concepcion del régimen especial, que exige la busgueda
de un equilibrio adecuado entre el poder exorbitante del Estado, en aras del interés genera, y la
debilidad y desigualdad del gobernado frente al mismo, en defensa de sus derechos individuales.
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Publicacién: El derecho publico a comienzos del siglo xxi, Estudios en homenaje a profesor Allan
R. Brewer-Carias, Madrid, Editoria Civitas, 2003, pags. 1335 ss.

La reflexion ala cual hemos sido invitados algunos administrativas de diversos paises para
rendir homenaje a uno de los més destacados durante las Ultimas décadas en €l dmbito |atinoameri-
cano, como lo es el profesor ALLAN RANDOLPH BREWER—CARIAS, constituye una oportunidad para
hacer un andlisis retrospectivo de uno de los derechos administrativos mas desarrollados en esta
parte del mundoy que, como lo indica el titulo de este trabajo, presenta una evolucién de aproxima-
damente un siglo, que coincide, en términos generales, con el siglo XX.

En efecto, s bien &l derecho administrativo en Colombia ha estado estrechamente ligado ala
existencia de la jurisdiccién especializada de o contencioso administrativo, y de esta Gltima pode-
mos encontrar antecedentes que se remontan a otro siglo hacia atras, es decir, a transcurso del siglo
XIX, en lamedida en que el Consejo de Estado de Colombia, méximo tribunal de dicha jurisdiccion
actuamente, fue creado desde 1817, pero solo tuvo una existencia precariay apenas como 6rgano
asesor o consultivo durante ese siglo, como puede consultarse en otros estudios que hemos realizado



sobre la mencionada jurisdiccion®, fue realmente con ocasién de la Constitucion de 1886 que co-
menzd a introducirse en el derecho publico colombiano la idea de un derecho especial y auténomo,
diferente del derecho constitucional, para regular con mayor precision y detalle que este Ultimo la
actividad del Estado, especificamente en lo relacionado con el gjercicio de la funcion administrati-
va

A partir de la citada Constitucion de 1886 podemos identificar diversas etapas en la configu-
racion y el desarrollo del derecho administrativo en nuestro pais, no solo desde la perspectiva de la
jurisdiccion especializada, sino, aungue ligada a ella, como ya lo indicamos, desde el punto de vista
de fondo, es decir, del contenido mismo del derecho especial aplicable ala administracion del Esta
do.

PRIMERA ETAPA: APARICION Y FRACASO DE LA IDEA DE UN REGIMEN
JURIDICO ESPECIAL PARA LA ADMINISTRACION — 1886-1905.

Como antecedente fundamental de la aparicion del derecho administrativo en Colombia debe
citarse necesariamente la Constitucion Politica de 1886, por varias razones:

En primer lugar, porque revivié lainstitucion del Consegjo de Estado después de més de cua-
renta afos de haber desaparecido con la Constitucién Politica de la Republica de la Nueva Granada,
de 1843.

En segundo lugar, porque previo, por primera vez en nuestro pais, a Consegjo de Estado no
s6lo como érgano consultivo del gobierno y con la funcion de preparar los proyectos de ley y de
codigos, sino como maximo juez de la administracion, es decir, como érgano supremo de |o conten-
cioso administrativo, “si la ley estableciere esta jurisdiccion” (arts. 136 a 141). Esta previsiéon fue
reiterada en el articulo 164 de la misma Carta, a manifestar que “la ley podra establecer la juris-
diccién contencioso-administrativa, instituyendo tribunales para conocer de las cuestiones litigio-
sas ocasionadas por las providencias de las autoridades administrativas de los departamentos, y
atribuyendo al Consgjo de Estado la resolucion de las promovidas por los centros superiores de
administracion”.

Lo anterior quiere decir gue en ese momento, por primera vez el Constituyente, maxima ex-
presion de la voluntad de la Nacion y expresion originaria del régimen politico y juridico de una
sociedad organizada, “previd”’ que podria existir un juez especial para controlar € gjercicio de la
funcién administrativa del Estado, prevision cuya posible aplicacion efectiva, no obstante, dejé en
manos y voluntad del legislador.

Dada la precaria evolucion de nuestro derecho publico durante el siglo X1X, caracterizada por
cambios muy frecuentes de los Estatutos Constitucionales, originados la mayoria de las veces en los
resultados de las guerras civiles y generamente basadas en €l tipo de organizacion, federa o unita-
ria, que se queria para nuestro naciente Estado por parte de las facciones en pugna, puede afirmarse,
con bastante grado de certeza, que la idea de que eventual mente existiera una jurisdiccion especial
para los asuntos contenciosos de la administracion publica, obedecia a la consideracion de que di-
chos asuntos 'y, en general, la actividad de la administracion del Estado, estuviera regida por normas
y principios especiales diferentes de los que regian la actividad de |os particulares.

La afirmacion anterior encuentra respaldo en el contexto histérico de derecho comparado de
la época, que permite constatar facilmente que esa idea estaba de moda en Francia, donde se habia
originado y donde, por razones historicas diferentes, a finales del siglo XVIII se habia creado un

3 LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ, “Origen y evolucion de la jurisdiccion administrativa en Colom-
bia’, en revista Universitas, nim. 101, Bogot4, Pontificia Universidad Javeriana, junio de 2001, pags. 603 y
ss.; y especialmente “El Consgjo de Estado de Colombia: una institucion bolivariana’, en Estudio, Organo de
la Academiade Historia de Santander, afio LX V1, nim. 327, Bucaramanga, enero de 2002, pags. 7y Ss.



Consgjo de Estado con caracter consultivo del gobierno, el cual, por virtud del gjercicio de su pro-
pio poder, habia venido creando una serie de principios y reglas especiales para regular la adminis-
tracién del Estado, hasta llegar a obtener, afinales del siglo XIX, €l reconocimiento de juez de esa
misma administracion®.

Sin embargo, esa previsiéon de la Constitucién de 1886 no se concret6 en la préctica en esta
etapa, pues la ley no organizé lajurisdiccion de lo contencioso administrativo, de tal manera que si
bien el Consgjo de Estado funcion6 efectivamente, 1o hizo solo en gjercicio de sus funciones consul-
tivas, de acuerdo con las disposiciones constitucionales citadas y con algunas leyes que se expidie-
ron sobre su organizacion y funcionamiento, como fueron las leyes 149 de 1888, 50 de 1894 y 18 de
1896.

No obstante, debe advertirse que, aunque de manera excepcional, por 1o cua no puede ha-
blarse de la existencia de una jurisdiccion ni de un nuevo régimen juridico, mediante dos leyes es-
pecificas se le otorgaron a Consegjo de Estado funciones decisorias, que constituyen antecedentes
inmediatos de la transformacion del Consegjo de Estado colombiano, de érgano simplemente consul -
tivo a 6érgano decisorio y juez de la administracion.

De una parte, mediante laley 163 de 1896 se le otorgd la funcion de fallar € recurso de alza-
da o la consulta contra las decisiones de una comision encargada de reconocer |os créditos del teso-
ro nacional originados en suministros, empréstitos y expropiaciones durante la guerra de 1895, cuya
cuantia fuera superior a determinado valor.

De otra parte, mediante laley 27 de 1904 se le otorgé competencia al Consgjo de Estado para
pronunciarse sobre la validez o nulidad de las ordenanzas de las asambleas departamentales, que
fueran acusadas por incompetencia o por ser violatorias de la Constitucion o las leyes.

Lo anterior, sin que laley hubiera creado la jurisdiccién administrativa. Por €l contrario, me-
diante €l acto reformatorio 10 de 1905 se suprimio expresamente el Consgjo de Estado, se deroga-
ron las normas de la Constitucion que se referian a ese 6rgano y con ello la prevision constitucional
de que laley podria establecer dicha jurisdiccion.

Concordantemente con la situacién anterior, la presencia doctrinal en materia de derecho ad-
ministrativo durante esta etapa fue practicamente nula. En efecto, €l libro més importante y mas
cercano a tema que puede identificarse es el de Derecho Publico Interno de Colombia, de JOSE
MARIA SAMPER, €l cual, no obstante, se limita basicamente a presentar comentarios a las diversas
constituciones colombianas del siglo XI1X y especialmente a la de 1886, articulo por articulo, sin
descender alos desarrollos legales, reglamentarios y jurisprudenciales de los temas constitucionales,
que constituyen hoy el objeto del derecho administrativo®. Otra publicacion de la época, cuyo con-
tenido se acerca mas a objeto propio del derecho administrativo, solo es, como su titulo lo indica,
una 4I'-\(;ecopilaci on de leyes y disposiciones administrativas, sin siquiera incluir comentarios sobre
ellas™.

SEGUNDA ETAPA: CREACION DE LA JURISDICCION ADMINISTRATIVA Y
CONSOLIDACION DE UN REGIMEN ESPECIAL PARA LA ADMINISTRACION. EL
PRIMER CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO —1910-1941

“ Para mayores detalles sobre el caso francés, véase a FRANCK MODERNE, “Origen y evolucion de la
jurisdicciéon administrativa en Francia’, en Historia y perspectivas de la jurisdiccion administrativa en Fran-
ciay en América Latina, Memorias del coloquio conmemorativo del bicentenario del Consegjo de Estado fran-
cés, Santa Fe de Bogot4, Edit. Temis, 1999, pags. 29y ss.

% Jost MARiIA SAMPER, Derecho publico interno de Colombia, 2 ts., Bogota, Imprenta de La Luz,
1886.

“6 \/ICENTE OLARTE CAMACHO, Recopilacién de leyes y disposiciones administrativas, 2 ts., Bogoté,
Imprentade LaLuz, 1901 — 1902.



Apenas unos afios después de la supresion del Consegjo de Estado en la Carta Fundamental,
seguin lo hemos referenciado, el Acto Legislativo 3 de 1910, reformatorio de la Constitucién Politi-
ca, ordend, en su articulo 42, que “la ley establecera la jurisdiccion contencioso administrativa”,
con lo cual se paso de la prevision que habia contemplado la Constitucion de 1886 sobre la posible
existenciade esajurisdiccion, si laley asi 1o decidiay que no tuvo efectos précticos, a una voluntad
constitucional perentoria en €l sentido de que laley debia proceder a establecerla.

Esta orden del Constituyente tuvo cumplimiento mediante laley 130 de 1913, que cred efec-
tivamente la jurisdiccion contencioso administrativa, conformada por un Tribunal Supremo y tribu-
nal es seccionales de lo contencioso administrativo, cuyo objeto, de acuerdo con €l articulo 1° era

“... larevision de los actos de las corporaciones o empleados administrativos en €l gercicio
de sus funciones, o con pretexto de gjercerlas, a peticion del ministerio publico, de los ciudadanos
en general, o de las personas que se crean vulneradas en sus derechos, en |os casos y dentro de los
limites sefialados en la presente ley”.

Esta ley, en consecuencia, puso en practica, por primeravez en Colombia, el sistema de dua-
lidad de jurisdiccionesy, en cuanto contiene las normas necesarias sobre distribucion de competen-
cias y procedimientos para su gjercicio, constituy6 el primer Codigo Contencioso Administrativo en
nuestro medio.

Ademés de la creacion de la organizacién de la jurisdiccién contencioso administrativa, del
primer Cédigo Contencioso Administrativo (ley 130 de 1913) podemos destacar |os siguientes as-
pectos, que en su conjunto implican no solo la voluntad de que las actuaciones de la administracion
estén controladas por un juez especial, sino que ala misma se aplique un régimen juridico también
especial:

a) Como funciones contenciosas especificas del Tribunal Supremo y de los tribunal es seccio-
nales de lo contencioso-administrativo establece las referentes a suministros, empréstitos y expro-
piaciones en tiempo de guerra; reclamaciones sobre recompensas militares; reconocimiento de pen-
siones; havegacion maritima o fluvial de los rios havegables en que se ventilen cuestiones de mero
derecho administrativo; presas maritimas; conflictos de competencias administrativas entre el Esta-
do, los departamentos y los municipios; bienes ocultos; resoluciones de los ministerios, con excep-
cion de los que se originen en contratos del Estado; apel aciones contra decisiones de |os recaudado-
res, jueces de gjecuciones fiscales y Cortes de Cuentas; impuestos; nulidad de los actos de las
autoridades departamentales y municipales, con excepcion de los que se originen en contratos; nuli-
dad de las votaciones 0 actas de escrutinio (arts. 18 a21y 38 a41l).

b) En cuanto a las acciones procedentes, si bien no se identifican claramente, de las normas
respectivas se concluye que procedian la accién publica de nulidad, a peticién de cualquier ciuda-
dano (arts. 52, 72 'y 79) y la accién subjetiva o privada por lesion de derechos civiles, procedente
solo por peticion de la persona o personas agraviadas (arts. 71, 77 y 80).

Casi smultdneamente, €l acto reformatorio de la Constitucion de 10 de septiembre de 1914
restablecio el Consgjo de Estado a nivel de la Carta Politica, como “cuerpo supremo consultivo del
gobierno, en asuntos de administracion” y como “ tribunal supremo de lo contencioso administra-
tivo” . Ademas, le establecié como funcion la de “ preparar los proyectos de ley y de codigos que
deban presentarse a las camaras legidativas, y proponer las reformas convenientes en todos los
ramos dela legidacion”.

Al mismo tiempo, por medio de laley 60 de 1914 y en desarrollo del acto reformatorio de la
Constitucién de ese mismo afio, se organiz6 el Consegjo de Estado, se le dividié en dos salas. la de
negocios generales y la de lo contencioso administrativo, y se le adscribieron las funciones gque la
Ley 130 de 1913 habia atribuido a Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo.

Por la misma época se habia expedido la ley 42 de 1913 o Cadigo de Régimen Politico y Mu-
nicipal, que contenia normas generales sobre el Congreso, y especialmente, para nuestro interés,



sobre el presidente de la Republica, los ministerios, las asambl eas departamentales, 1os gobernado-
res, los concejos municipales, las alcaldias y la administracion publica en general, incluyendo nor-
mas sobre los empleados, |a cual constituyd una especie de Cédigo Administrativo, aunque incom-
pleto, que contenia las principales normas, muchas de ellas sustantivas, reguladoras de la actividad
administrativa.

En este momento histérico puede ubicarse el nacimiento del derecho administrativo en Co-
lombia, por varias razones:

12 Como se desprende de la resefia anterior, se creo efectivamente la jurisdiccion administra-
tiva en Colombia, como juez especial de los asuntos propios de la administracion publica, lacual, a
partir de entonces, ha permanecido vigente en nuestra vida institucional, sin interrupcion.

22 Puede afirmarse que la creacion de la jurisdiccion especializada obedeci 6, precisamente, a
la consideracidn de que era necesariala creacion y existencia de ese régimen especial, no solo desde
el punto de vista procesal sino desde el punto de vista de fondo, dadas las diferencias existentes
entre las controversias que se pueden presentar entre particulares y los conflictos que surgen entre la
administracion y el administrado, como puede concluirse de la lectura de los antecedentes de la ley
130 de 1913, en los cuales se reconoce €l origen francés de esta solucion y se cita, como sustento
doctrinario, la obra sobre Droit Administratif, de H. Berthélémy®’.

32 Esta conclusion también puede sustentarse en las primeras jurisprudencias del Consegjo de
Estado colombiano, en una de las cuales se hace referencia, inclusive, a los primeros aportes de la
jurisprudencia nacional, en los siguientes términos.

“En € gercicio de estas diversas atribuciones, la Sala de o Contencioso-Administrativo ha
venido sentando las bases del derecho administrativo patrio, labor en lacual, a desatar importantes
problemas de indole tributaria, como son, por gemplo, los relacionados con impuestos directos e
indirectos, libertad de industria, facultades de las Asambleas en materia rentistica, etc., ha fijado €l
limite preciso del derecho del Estado como entidad econdmica; en lo relativo al interés municipal,
sus derechos y prerrogativas constitucionales por lo que hace a sus rentas y a la integridad de su
territorio, més de una vez amenazados por las intrigas electorales o larivalidad de otros Municipios,
asuntos éstos dominados ya por una jurisprudencia uniforme y precisa. Merced a esta labor ha sido
posible saber, en efecto, entre otras muchas, estas verdades importantes: que el principio de laliber-
tad de industria no es garantia ilimitada, sino que esta sujeto a derecho prevalente del Estado a
imponer contribuciones para su existencia; que la teoria legal del sistema tributario implica acata-
miento a todos aquellos principios de orden constitucional protectores de lalibertad civil, los cuales
no pueden violarse por €l legislador, las Asambleas Departamentales o 1os Concejos Municipales,
sin provocar € desconcierto en las industrias y los derechos individuales; que los preceptos genera-
les de policia, en sus distintas manifestaciones, no implican, cuando estos servicios estén centraliza-
dos, cercenamiento de las facultades de los Departamentos ni de los Municipios para impulsarlos
por su propia cuenta; y, en fin, gracias a lajurisdiccion que nos ocupa, ha sido fécil corregir précti-
cas inveteradas y corruptelas contrarias a un sistema constitucional bien organizado, en lo que se
refiere alas providencias ministeriales, comoquiera que un interés privado estd comprometido.

Cierto es que muchas de estas cuestiones venian estudiandose y siendo resueltas por la justi-
ciaordinaria, pero precisamente esta circunstancia constituia el mayor escollo para el conocimiento
de la doctrina administrativa en cuerpo especificamente distinto a de la comin, en la cua venia
refundida y dispersa. Ta la razon para que, en nuestro humilde sentir, todavia hoy distinguidos
abogados, honra del foro nacional, anden un tanto confundidos acerca del verdadero carécter de la
jurisdiccion contencioso-administrativa y asi sea frecuente el caso de que vengan a alegar alli cues-

4" Estos antecedentes pueden consultarse en ALCIBIADES ARGUELLO y LUIS BUENAHORA, Derecho
administrativo colombiano, Bogotd, Talleres de Ediciones Colombia, 1927, pags. 45y ss.



tiones de orden meramente civil, que chocan abiertamente con la naturaleza de aguella institucion,

seglin hemos podido observarlo en lalabor que nos hemos impuesto”®,

42 En esta etapa aparecen las primeras obras de doctrina sobre derecho administrativo, como
las de los autores FRANCISCO DE PAULA PEREZ TAMAYO®, ALCIBIADES ARGUELLO y LuIS
BUENAHORA®, PEDRO M. CARRENO®, LUIS BECERRA LOPEZ®, CARLOS H. PAREIA®, y DIEGO
TOBON ARBELAEZ™. De estas obras podemos destacar por su contenido la de DIEGO TOBON
ARBELAEZ, que fue unatesis laureada para obtener € titulo en derecho y ciencias politicas y socia-
les de laUniversidad de Antioquia, y especialmente la del profesor CARLOS H. PAREJA, no solo por
estar conformada por dos tomos, y por haber tenido una segunda edicion®, sino por ser la de conte-
nido més amplio y sistemético y la Gnica de esa época que contintia siendo citada algunas veces por
los autores actuales. De la presencia de la doctrina en esta etapa, vale la pena destacar que después
de anadlizar los rasgos caracteristicos del régimen administrativo colombiano, €l profesor PAREJA
concluye lo siguiente:

“Estos rasgos del régimen administrativo colombiano lo hacen muy semejante al francés, del
cual ha recibido la inspiracion, segin lo observo e constituyente sefior SAMPER; pero poseemos
leyes administrativas inspiradas en las de los Estados Unidos, leyes que han funcionado bien por la
asimilacion que hemos hecho de ellas y la adaptaci én perfecta de sus principios a las peculiaridades
de nuestro pais’*®.

52 Igualmente en esta etapa comienza a aparecer € interés por la divulgacion de la jurispru-
dencia del Consgjo de Estado, aparte de la publicacion oficial en los Anales del Consejo de Estado,
como es el caso de una recopilacion de JOSE ANTONIO ARCHILA, en cuatro volimenes’’.

TERCERA ETAPA: EL SEGUNDO CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
—1941-1964

Mediante la ley 167 de 1941 se expidié un nuevo estatuto general sobre la organizacion y
funcionamiento de la jurisdiccion contencioso administrativa, que constituy6 en la practica el se-
gundo cédigo sobre la materia.

“8 Citada por ALCIBIADES ARGUELLO Y LUIS BUENAHORA, ob. cit., pags. 52 a 55.

9 FRANCISCO DE PAULA PEREZ TAMAYO, Elementos de derecho administrativo, Medellin, Libreria de
A. J. Cano, 1926.

% ALCIBIADES ARGUELLO Y LUISBUENAHORA, 0b. Git.

*! PEDRO MARIA CARRERO, Apuntes sobre derecho administrativo, Bogot4, Editorial Cromos, 1934.

%2 |uis BECERRA LOPEZ, Apuntamientos de derecho administrativo colombiano, Santa Marta, Tipogra-
fia Bonivento Torres, 1934.

%3 CARLOS H. PAREJA, Curso de derecho administrativo tedrico y préctico, t. |, Teoria del derecho ad-
ministrativo, Bogotd, Universidad Libre, 1936; t. |, Derecho administrativo colombiano, Bogota, Editorial
ABC, 1937.

> DIEGO TOBON ARBELAEZ, Principios fundamentales del derecho administrativo, Medellin, Tipogra-
fiaIndustrial, 1939.

> CARLOS H. PAREJA, ob. cit., t. |, Bogot4, Editorial El Escolar, 1939; t. |1, Bogoté, Editorial Andes,
1940.

® CARLOSH. PAREJA, ob. Cit., t. |, pag. 24.

> Jost ANTONIO ARCHILA, Jurisprudencia del Consejo de Estado, vol. 1 (marzo 1 de 1915 a diciem-
bre 31 de 1916), Editoria Minerva, 1918; vol. 2 (enero 1 de 1917 a junio 30 de 1921), Editoria Minerva,
1922; vol. 3 (julio 1 de 1921 a diciembre 31 de 1932), Editorial Cromos, 1933; y vol. 4 (enero 1 de 1933 a
diciembre 31 de 1939), Editorial Cromos, 1940.



Ratificando nuestro planteamiento de que €l nacimiento y desarrollo del derecho administra-
tivo en Colombia ha estado estrechamente ligado a la creacion y evolucion de la jurisdiccién con-
tencioso administrativa, la expedicién de este nuevo cédigo identifica una nueva etapa en la evolu-
cién de estaramadel derecho.

En efecto, del cddigo aqui comentado pueden destacarse |os siguientes aspectos:

1.Conservo la estructura de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, conformada por
el Consgo de Estado y los tribunal es administrativos, estos Ultimos de carécter departamental.

2.Mantuvo igualmente al Consgjo de Estado las funciones consultivas, de preparacion de pro-
yectos de ley y codigosy como tribunal supremo de lo contencioso administrativo.

3.Como objeto general de lajurisdiccién contencioso administrativa, en materia de actos de la
administracion, establece que podran ser acusados ante ella los decretos, resoluciones y demés actos
del gobierno, los ministros y demas funcionarios, empleados, érganos o personas administrativas,
por motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad o, en general, por violacion de las normas superio-
res alaautoridad u 6rgano que los dicta (arts. 62 a 65).

4. Ademés de lo anterior, precisa la competencia del Consegjo de Estado y de los tribunales
para dirimir los conflictos relativos a suministros, empréstitos y expropiaciones en caso de guerra;
indemni zaciones por trabajos publicos, navegacién maritimay fluvial que no sean de la competen-
cia de la Corte Suprema de Justicia; empresas maritimas; conflictos entre el Estado, |os departamen-
tosy los municipios; bienes ocultos; baldios nacionales; revision de cartas de naturaleza; actos de la
Contraloria General de la Republicay superintendencias; juicios electorales, impuestos, recompen-
sas 0 pensiones. (arts. 33a 36y 52 ab7).

5. Como instrumentos judiciales para e ejercicio de las competencias anteriores identifica y
define la accién de nulidad, que corresponde a contencioso objetivo; la llamada en esa época ac-
cion de plenajurisdiccion, que equivale a contencioso subjetivo; y la de restablecimiento del dere-
cho por causa de un hecho o una operacién administrativa, |lamada indemnizatoria o de reparacién
directa (arts. 66 a 72).

6. No obstante lo anterior, de manera expresa excluye de la competencia de la jurisdiccion
contencioso administrativa los asuntos originados en los contratos de la administracion; las resolu-
ciones que se dictan en los juicios de policia de naturaleza penal o civil; las sentencias por fraude a
las rentas; las correcciones disciplinarias impuestas a los funcionarios publicos, con excepcion de
las que impliquen suspension o separacion del cargo de empleados inamovibles; y, obviamente, las
atribuidas a otra jurisdiccién, entre las cuales la jurisprudencia de la época entendié que se encon-
traban las referentes ala responsabilidad del Estado.

Vae la pena hacer notar que tanto en la jurisprudencia como en la doctrina de la época se re-
conoce que este codigo tuvo su inspiracion en € desarrollo del derecho administrativo francés.

En efecto, en sentenciadel 30 de julio de 1959, dijo el Consgjo de Estado:

“Nuestro Cédigo Contencioso Administrativo de 1941, fue proyectado por ilustrados juristas
gue se inspiraron principalmente en las doctrinas que han tenido por fuente la jurisprudencia del
Consgjo de Estado de Francia. Y € articulo 66 de ese Codigo viene a ser una sintesis muy bien lo-
grada de las causales de nulidad instituidas a través de sus fallos por el Consegjo de Estado francés,
el cua ha gozado de la mas amplia libertad para decidir si se ajustan o no a derecho los actos de la
administracion sometidos a su control jurisdiccional”®,

Desde € punto de vista de la doctrina, esta época estuvo caracterizada por la presencia doc-
trinal del profesor y magistrado EUSTORGIO SARRIA, a través de su Tratado de derecho administra-
tivo, que si bien no fue propiamente un tratado sino un manual y cuya primera edicién aparecio en

%8 Citada por OSCAR PERA ALZATE, Codigo administrativo, 22 ed., Medellin, Editorial Bedout, 1965,
pag. 100



1948, se mantuvo vigente hasta 1984, afio en que aparecio su novenay Ultima edicion®. Ademés,
el mismo autor publicd una obra sobre derecho procesal administrativo®. En esta etapa también
aparecieron obras de JOSE JOAQUIN CASTRO MARTINEZ® y la primera edicién del Derecho admi-
nistrativo general, del profesor JAIME VIDAL PERDOMO®, que ha continuado actualizandose hasta
hoy, pero que en esa primera version era basicamente una comparacion del derecho administrativo
francés con el colombiano en relacién con los principales temas de esta rama del derecho, para mos-
trar sus estrechos nexos o, como lo decia el autor, “para medir e grado de evolucion del derecho

nuestro al compararlo con un modelo superior”®.

Precisamente, de esta obra vale la pena citar |os siguientes comentarios extraidos de su nota
introductoria:

“En Colombia, el conocimiento del derecho administrativo francés nos es de especial utilidad
por dos razones. la primera, porque es el derecho administrativo mas conformado, esto es, el méas
armoénico; la segunda, porque e derecho administrativo francés ha sido la fuente de donde se ha
tomado principalmente la organizacién contencioso-administrativa que existe en Colombia, y las
doctrinas de los tratadistas franceses han iluminado nuestra jurisprudencia y las opiniones de los
pocos que en el pais se han preocupado de esta disciplina.

La obra de LAFERRIERE, Traité de la jurisdiction administrative, influyd notablemente en la
redaccion de la ley 130 de 1913, primer Cédigo Contencioso Administrativo colombiano. La ley
167 de 1941, actual cédigo de la materia, también se inspird en el derecho francés.

En cuanto a su influjo en lajurisprudenciay en las obras de quienes en Colombia han escrito
sobre estos temas, basta ojear las sentencias de la Corte Suprema de Justiciay del Consejo de Esta-
do y dichas obras, para encontrar numerosas citas de DUGUIT, JEZE, BONNARD, etc. Muchas veces
en forma contraproducente, forzando las instituciones y e derecho colombianos, sin e debido pro-
ceso de aclimatacion, que es indispensable cuando seinvoca el derecho extranjero”®

Igualmente, también en esta etapa aparece una publicacion, en cuatro ediciones, sobre Dere-
cho contencioso administrativo, del profesor y Consgjero de Estado TuLIO ENRIQUE TASCON, que
est4 constituida fundamentalmente, como su mismo subtitulo lo reconoce, por “comentarios al co-
digo de la materia” .

CUARTA ETAPA: AMPLIACION DEL CAMPO DE ACCION DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO —1964-1984

Aun en vigencia del Codigo Contencioso Administrativo de 1941, se produjo una reforma le-
ga que implicod una ampliacién importante del campo de accién del derecho administrativo en Co-

* EUSTORGIO SARRIA, Tratado de derecho administrativo, Bogoté, Publicaciones Critica Juridica,
1948.

% EUsTORGIO SARRIA Y MAURICIO SARRIA BARRAGAN, Derecho administrativo colombiano, 9 ed.,
Bogota, Coleccion Pequefio Foro, 1984.

®1 EUSTORGIO SARRIA, Derecho procesal administrativo, Bogota, Editorial Temis, 1963.

62 Jost JoAQUIN CASTRO MARTINEZ, Tratado de derecho administrativo, Bogota, Editorial Centro,
1942; 2% ed., Bogotd, Editorial Argra, 1950.

8 JaIME VIDAL PERDOMO, Derecho administrativo general, Bogot4, Editorial Temis, 1961.
* Ibidem, pag. VI11.
® | bidem, pag. VII.

% TuLIo ENRIQUE TASCON, Derecho contencioso administrativo colombiano. Comentarios al codigo
de la materia, Bogota, Libreria Colombiana, 1942; 42 ed., Bogota, Editorial Minerva, 1954.



lombia, que amerita su identificacion como una de las etapas que caracterizan el desarrollo de esta
ramadel derecho.

En efecto, como lo hemos indicado en el andlisis de las etapas anteriores, a pesar de que €l
desarrollo del derecho administrativo en nuestro pais se habia venido dando a la sombra e imagen
del derecho administrativo francés, dos de los temas méas importantes que en la actualidad hacen
parte del contenido del derecho administrativo, como son los de los contratos administrativos y la
responsabilidad del Estado, continuaban excluidos de la competencia de nuestra jurisdiccion admi-
nistrativay, por tanto, del régimen administrativo de fondo, en la medida en que esa exclusién obe-
decia, en gran parte, a la consideracién de que en esos temas la actuacion de la administracion se
asimilabaalade las particulares, por o cual no ameritaba ser sometida a un régimen especial.

Frente a lo anterior, el cambio normativo, que reflgj6 el resultado de una controversia tanto
doctrinal como jurisprudencial sobre estos temas, se produjo através del decreto-ey 528 de 1964.

Fue asi como, mediante €l articulo 20 del citado decreto, se elimind la excepcion que estaba
consagrada en € ordinal 1° dedl articulo 73 de laley 167 de 1941, en & sentido de que no eran acu-
sables ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo las resoluciones de los funcionarios o
autoridades administrativas que tuvieren origen en un contrato, excepcion con base en la cual se
habia entendido excluidas de la jurisdiccion administrativa todas las controversias contractuales en
gue fueran parte las entidades publicas. En concordancia con lo anterior, en los articulos 30 y 32 del
mismo decreto se establecid que la jurisdiccidn contencioso administrativa era la competente para
conocer de las controversias relativas a contratos administrativos celebrados por las personas publi-
cas, con lo cual se aceptd tacitamente que existian contratos administrativos y contratos de derecho
privado de la administracion.

No obstante, debe tenerse en cuenta que las normas citadas no definieron el concepto de con-
trato administrativo, por lo cual la definicién de ese concepto quedd en manos de la doctrinay la
jurisprudencia, quienes trasladaron a Colombia, una vez més, €l concepto del derecho francés, aun-
gue dando prelacién a la existencia de clausulas exorbitantes dentro del contrato, y especialmente a
lainclusion de la clausula de caducidad, como criterio diferenciador de los contratos administrati-
VOS, concepcion que se mantuvo adn con la expedicién de los decretos 1670 de 1975 y 150 de 1976,
que reglamentaron por primera vez la mayor parte de la actividad contractual de la administracion,
constituyendo en su épocalo que puede denominarse el estatuto contractual de la administracion.

En todo caso, o anterior quiere decir que con la reforma introducida con el citado decreto—
ley 528 de 1964, €l objeto del régimen administrativo en Colombia se amplié alos contratos admi-
nistrativos, los cuales, hasta entonces, estaban sometidos a lajurisdiccién comin y, en lo sustantivo,
salvo aspectos expresamente regulados por la ley, se consideraban sometidos a mismo régimen de
|os contratos privados.

De otra parte, también €l tema de |a responsabilidad del Estado se constituyd, con ocasion de
la expedicion del citado decreto, en otra ampliacion del objeto o campo de accion del derecho ad-
ministrativo, en la medida en que este tema estaba igualmente sometido ala jurisdiccion ordinariay
regido, en cuanto a régimen sustantivo, a derecho civil, salvo algiin grado de controversia que se
habia venido dando tanto en la doctrina como en la jurisprudencia con anterioridad a la expedicién
del decreto que vino, precisamente, a poner fin a esa controversia.

En efecto, mediante los principios generales sobre competencias, contenidos en los articulos
6° (ord. 1°) y 20, pero, sobre todo, en virtud de las competencias expresas otorgadas al Consgjo de
Estado y alos tribunales administrativos en los articulos 30 y 32 del citado decreto, se atribuy6 ala
jurisdiccion contencioso administrativa el conocimiento de las controversias sobre responsabilidad
de la administracion, salvo los asuntos en que se ventilen cuestiones de mero derecho privado, con
lo cual se configurd otra ampliacion del campo de accién del régimen administrativo en Colombia,
pues este tema, hasta entonces, habia venido siendo sometido a la jurisdiccion y al derecho comu-



nes, a pesar de las controversias planteadas por algunos doctrinantes y en los afios anteriores por
algunos pronunciamientos jurisprudenciales.

Precisamente, desde la perspectiva jurisprudencial vale la pena citar |os siguientes apartes de
una sentencia del Consejo de Estado del 2 de noviembre de 1960:

“Es tan evidente en nuestro derecho positivo latesis de lainaplicabilidad de esas normas civi-
les a los casos de responsabilidad administrativa del Estado, y tan forzadas las doctrinas predomi-
nantes en Colombia hasta hace poco tiempo, que alin esa misma jurisprudencia, dirigida con férreo
criterio civilista, se ha visto obligada a aceptar |a teoria de la falta de servicio, de definida estirpe
administrativa, como fundamento de la responsabilidad patrimonial del Estado, acogiéndose asi a
una concepcion més objetiva y cientifica del fendmeno juridico, y relegando a segundo término la
idea de culpa, tal como se concibe en nuestro estatuto civil.

Ese nuevo sistema juridico esta regido por normas sustantivas de derecho publico, por reglas
adjetivas de derecho publico y sometido a control de una jurisdiccion especia de derecho publico,
porque parte del principio bésico de que la actividad del Estado es de naturaleza juridica distinta de
la actividad de los particulares y debe estar, por consiguiente, reglamentada por normas diferentes.

Por otra parte, los estatutos constitucionales y legales analizados, como disposiciones poste-
riores a las contenidas en € codigo civil, y como normas especiales que reglamentan integramente
una materia, hacen inaplicables al Estado las reglas del antiguo sistema sobre responsabilidad pa
trimonial. Si las enmiendas constitucionales de 1936 y de 1945y la Ley 167 de 1941 consagraron
un sistema juridico especial para la responsabilidad de las entidades de derecho publico que da so-
luciones adecuadas a todas las hipotesis que se pudieran forjar sobre la materia, y si tales estatutos
son posteriores a régimen establecido en el derecho privado, para deducir la responsabilidad entre
particulares no parece |6gico ni juridico que ain se siguiera aplicando el sistema desueto”®’

Debe tenerse en cuenta, ademés, que en esta etapa se produjo la reforma constitucional de
1968 y en desarrollo de ella una reforma administrativa fundamentada en la preocupacién de tecni-
ficar y modernizar el régimen de la administracion publica, para lo cual se expidieron, entre otros,
los decretos-leyes 1050 y 3130 de 1968 que, junto con el decreto-ley 130 de 1976, constituyeron el
estatuto bésico de la administracion publica durante varias décadas®®.

En esta etapa se consolida la presencia de la doctrina en materia de derecho administrativo,
con la aparicion de nuevas obras, como las de los profesores J. HERNEY RAMIREZ ZAPATA®,
MIGUEL LINDO ORTiz™, FRANCISCO ELADIO GOMEZ MEJA™, GABRIEL ROJAS ARBELAEZ™, y
GUSTAVO HUMBERTO RODRIGUEZ™, las cuales no tuvieron continuidad, asi como las de OSCAR

67 Citada por OscAR PERA ALZATE, ob. cit., pag. 107.

% Sobre esta reforma puede verse a JAIME VIDAL PERDOMO, Historia de |a reforma constitucional de
1968 y sus alcances juridicos, Bogota, Biblioteca Juridica Contemporanea, Universidad Externado de Colom-
bia, 1970.

® HERNEY RAMIREZ ZAPATA, Curso de derecho administrativo general, Cali, Imprenta Departamental,
1968; 22 ed., Cali, Imprenta Departamental, 1973.

" MIGUEL LINDO ORTIZ, Derecho administrativo general, Bogota, Gréficas Lubegar, 1968.

™ FraNCISCO ELADIO GOMEZ MEJA, Fundamentos de derecho administrativo colombiano, Bogot4,
Editorial Kelly, 1969.

2 GABRIEL RoJAs ARBELAEZ, El espiritu del derecho administrativo, Bogota, Editorial Temis, 1972;
2% ed., Bogota, Editorial Temis, 1985.

" GusTAVO HUMBERTO RODRIGUEZ, Derecho administrativo general, Bogoté, Ediciones Libreria del
Profesional, 1981; 22 ed., Bogotd, Ediciones Cienciay Derecho, 1995.



ANIBAL GIRALDO CASTARO™, GUSTAVO PENAGOS™, y la del autor de este trabajo’®, que contintian
actualizandose hasta hoy. Igualmente, se actualiza la obra del profesor JAIME VIDAL PERDOMO’’
gue, sin duda alguna, domina el panorama doctrinal de esta etapa.

En esta misma etapa aparecen obras sobre derecho procesal administrativo de FRANCISCO
SIERRA JARAMILLO™ y LUIS ALBERTO LUNA BENITEZ™, asi como las de los profesores MIGUEL
GONZALEZ RODRIGUEZ® y CARLOS BETANCUR JARAMILLO®, de las cuales las dos Ultimas se en-
cuentran actualizadas hasta la fecha.

Asi mismo, en esta etapa comienzan a aparecer obras sobre temas especializados del derecho
administrativo, como e acto administrativo™, contratacion administrativa™, organizacion adminis-
trativa®, patrimonio ptblico®, control fiscal® y derecho administrativo laboral®’.

QUINTA ETAPA: EL TERCER CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
—1984-1991

En 1984, a través del decretodey 01 de ese afio, se expidid un nuevo Codigo Contencioso
Administrativo, que vino a modernizar y a poner a dia la organizacion y funcionamiento de la ju-
risdiccion administrativay, por lo mismo, a precisar €l objeto y campo de accién del derecho admi-

™ OscAR ANIBAL GIRALDO CASTARO, Derecho administrativo general, Medellin, Unaula, 1980; 72
ed., Ediciones Abogados Libreria, 1997.

™ GUSTAVO PENAGOS, Curso de derecho administrativo, 2 ts., Bogota, Ediciones Libreria del Profe-
sional, 1982; Ultimas ediciones, Bogota, Ediciones Libreria del Profesional, t. |, Parte general, 2000; t. I,
Parte especial, 1996.

" |1BARDO RODRIGUEZ R., Derecho administrativo — General y colombiano, Bogot4, Editorial Temis,
1981; 22 ed., Bogota, Editorial Temis, 1984.

" JAIME VIDAL PERDOMO, ob. cit., 22 ed., Bogotd, Editorial Temis, 1966; 72 ed., Banco Popular, 1980.

" FRANCISCO SIERRA JARAMILLO, Derecho contencioso administrativo, Bogot4, Editorial Temis,
1978; 22 ed., Bogota, Editorial Temis, 1980.

" Luis ALBERTO LUNA BENITEZ, Lo contencioso administrativo, Bogoté, Ediciones Libreria del Profe-
sional, 1981.

8 MIGUEL GONZALEz RODRIGUEZ, Derecho contencioso administrativo, Bogota, Sociedad Colombia-
na de Abogados, 1973; Derecho procesal administrativo, 102 ed., Bogota, Libreria Juridica Gustavo |béafiez,
2002.

81 CARLOS BETANCUR JARAMILLO, Derecho procesal administrativo, Medellin, Sefia Editora, 1981; 62
ed., Medellin, Sefial Editora, 2002.

8 ALVARO TAFUR GALvVIS, Teoria del acto administrativo, Bogot4, Ediciones Rosaristas, 1975;
GUSTAVO PENAGOS, El acto administrativo, 2 ts. Armenia, Quingréficas, 1975; 72 ed., 3 ts. Bogota, Ediciones
Libreriadel Profesional, 2001.

8 PEDRO LAMPREA RODRIGUEZ, Contratos administrativos, Tratado tedrico y préactico, Bogota, Fondo
de Cultura Juridica, 1979; JAIME VIDAL PERDOMO, El contrato de obras plblicas, Bogota, Universidad Exter-
nado de Colombia, 1979.

8 Li1BARDO RODRIGUEZ R., Estructura del poder ptblico en Colombia, Bogot4, Editorial Temis, 1983;
82ed., Bogota, Editorial Temis, 2001.

& ANA Lucia CASTRO DE ULLOA y FRANCISCO BURITICA Ruiz, De los bienes del Estado y especial-
mente de los bienes de uso publico, tesis, Bogota, Pontificia Universidad Javeriana, 1980.

¥ GusTavo PENAGOS, Curso de control fiscal, Bogot4, Ediciones Libreriadel Profesional, 1979; IVAN
DUQUE ESCOBAR, El controal fiscal en Colombia, Bogota, Editora L. Cana y Asociados, 1980

8 DIEGO YOUNES MORENO, Derecho administrativo laboral, Bogota, Editorial Temis, 1978; 9 ed.,
Bogot4, Editorial Temis, 2001.



nistrativo en nuestro pais, en la medida en que la jurisprudencia y la doctrina habian venido sefia
lando fallasy vacios en el CAdigo de 1941.

Como grandes rasgos de este Cadigo, algunos de los cuales son simplemente procesal es pero
otros inciden en el contenido y campo de accion del derecho administrativo, podemos destacar 1os
siguientes:

1.A pesar de su identificacion como Cdédigo “Contencioso” Administrativo, €l estatuto esta
dividido en dos grandes partes. la primera sobre “los procedimientos administrativos’, que com-
prende, en términos generales, las actuaciones, la via gubernativa y la revocacion directa de los
actos administrativos y que, por 1o mismo, realmente no constituye parte de “ o contencioso admi-
nistrativo”; y una segunda parte, sobre € control jurisdiccional de la actividad administrativa, que
comprende propiamente |0s aspectos contenci 0sos.

2.En relacion con el campo de aplicacion de los procedimientos administrativos, el articulo 1°
establece que los mismos se aplican “a los 6rganos, corporaciones y dependencias de las ramas del
poder publico en todos los 6rdenes, a las entidades descentralizadas, a la Procuraduria General de
la Nacién y ministerio publico, a la Contraloria General de la Republica y contralorias regionales,
a la Corte Electoral (hoy Consejo Nacional Electoral) y a la Registraduria Nacional del Estado
Civil, asi como a las entidades privadas, cuando unos y otras cumplen funciones administrativas’.
Solo se excluyen de esta regla general 1os procedi mientos administrativos regulados por leyes espe-
ciales, los procedimientos militares o de policia que requieren decisiones de aplicacién inmediata y
el gercicio delafacultad de libre nombramiento y remocion de los servidores publicos.

3.Respecto de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, €l articulo 82, con algunas
modificaciones introducidas por € decreto 2304 de 1989, identifica como su objeto “juzgar las
controversias y litigios administrativos originados en la actividad de las entidades publicas y de las
personas privadas que desempefian funciones administrativas’. Advierte la disposicion que esta
jurisdiccion podréd juzgar, “inclusive, las controversias que se originen en actos politicos o de go-
bierno” y solo se excluyen de su conocimiento las decisiones proferidas en juicios civiles o penales
de policia regulados especialmente por laley.

4. En cuanto ala extensién del control, el articulo 83 del Cadigo, también con algunas refor-
mas introducidas por el decreto 2304 de 1989, expresa que la jurisdiccidon de lo contencioso admi-
nistrativo juzga los actos administrativos, |os hechos, las omisiones, |as operaciones administrativas
y los contratos administrativos y privados con clausula de caducidad de |as entidades publicas y de
las personas privadas que gjerzan funciones administrativas.

5. Enlo referente a las acciones o medios de control, € Codigo identificay define la accion
de nulidad (art. 84), que corresponde a contencioso objetivo; la accion de nulidad y restablecimien-
to del derecho (art. 85), que corresponde a contencioso subjetivo; la accion de reparacion directa
(art. 86), que corresponde a contencioso indemnizatorio; la accion contractual (art. 87), para resol-
ver las controversias originadas en los contratos administrativos o privados con clausula de caduci-
dad (hoy contratos estatales en virtud de laley 80 de 1993); y la accion de definicion de competen-
cias administrativas (art. 88), para dirimir los conflictos de competencia que se presenten entre
diversas entidades, Grganos o autoridades administrativas.

6. En materia de competencias se encuentran precisadas en este Codigo, en cabeza del Con-
sgjo de Estado y de los tribunales administrativos segiin la distribucion alli mismo prevista, igual-
mente con algunas modificaciones introducidas por €l decreto-ey 2304 de 1989, las referentes ala
nulidad de los actos administrativos, incluyendo los expedidos por entidades privadas cuando cum-
plan funciones publicas; la nulidad de los contratos administrativos, interadministrativos y de dere-
cho privado de la administracion con clausula de caducidad y de los laudos arbitrales originados en
los mismos contratos; las acciones de restablecimiento del derecho; nulidad de elecciones y nom-
bramientos; navegacion maritima, fluvial 0 aérea en que se ventilen cuestiones de derecho adminis-
trativo; bienes ocultos; baldios nacionales; extincion de dominio o propiedad; nacionalidad y ciuda-



dania; asuntos petroleros o mineros; incidentes y apelaciones en los procesos por jurisdiccion coac-
tiva; propiedad industrial; definicion de competencias administrativas entre autoridades; impuestos,
tasasy contribuciones; acciones de reparacion directa o indemnizatorias.

Puede afirmarse que con la expedicion de este cédigo se consolid6 el campo de aplicacion del
derecho administrativo en Colombia, pues no solamente se confirmé la aplicacion del régimen pro-
pio atemas como los de los contratos administrativos y la responsabilidad, que habian ingresado en
1964, como lo vimos en el andlisis de la etapa anterior, Sino que con ocasion de este nuevo estatuto
pueden identificarse dos nuevos aspectos i mportantes:

De una parte, se extendié de manera expresa la aplicacion del régimen administrativo ala ac-
tividad de las personas privadas cuando actlian en gjercicio de funciones administrativas, lo cual, si
bien venia insinuandose en la doctrinay en la jurisprudencia, solo en este momento se adopté como
un criterio claro y definido.

De otra parte, vale la pena hacer notar que el codigo comentado no solo advirtio que lajuris-
prudencia administrativa puede juzgar, inclusive, las controversias que se originen en actos politicos
0 de gobierno, sino que, con ocasién de esa advertencia, la jurisprudencia tuvo la oportunidad de
pronunciarse para ratificar esa solucion, que es contraria a la concepcion sobre el tema en derecho
francés, pero, ademas, para declarar inconstituciona la limitacién que consagraba la norma del cé-
digo, en el sentido de que ese juzgamiento solo era posible por vicios de forma.

Al respecto, dijo la Corte Suprema de Justicia, como juez de constitucionalidad de las leyes
en ese momento:

“... Frecuentemente la doctrina y ocasionalmente la jurisprudencia han tratado de otorgarles
una entidad auténoma a determinados actos del gobierno o de la administracion, que singularizados
por ciertas circunstancias, pero mayormente por los méviles que los inspiran, se califican como
actos politicos o de gobierno. Se trata empero de una distincién tedrica que inclusive puede llegar a
tener en ciertos casos alguna utilidad conceptual, pero que dentro del sistema constitucional colom-
biano carece de apoyo normativo, como quiera que ninguna clausula de aguella permite hacer dicha
diferenciacion; diferenciacion que, por mayor que sea €l refinamiento a que se llegue, a lo sumo
permitird concluir que dichos actos de gobierno, constituyen apenas una modalidad de los actos
administrativos. La Constitucion, pues, no establece diferencia alguna entre actos politicos o de
gobierno, y menos alin para excluir tales actos del control jurisdiccional [...] tanto el acto politico o
de gobierno como el acto administrativo discrecional, por ser actos juridicos, son juzgables en cuan-
toasu ccf);gstituci onalidad y legalidad y no solo por vicios de forma, sino también por razones mate-
riales...”™.

A suvez, el Consgo de Estado, al declarar la nulidad de una comunicacion del Ministerio de
Relaciones Exteriores que podria tener la naturaleza de acto politico o de gobierno, expresd lo si-
guiente:

“En lo tocante ala excepcion de falta de competencia de esta Corporacion parajuzgar € acto
acusado por ser un acto juridico de caracter internacional que trasciende el ordenamiento juridico
interno, la Sala considera que no es atendible tal argumento ya que, en primer término, €l articulo
82 del Decreto Ley 01 de 1984 que inicialmente sefial 6 como objeto de la jurisdiccion Contencioso
Administrativa el juzgamiento de las controversias que se originen en actos politicos o de gobierno
pero solo por vicios de forma, fue declarado inexequible en cuanto a la frase "PERO SOLO POR
VICIOS DE FORMA", en sentencia de 15 de noviembre de 1984 de la Corte Suprema de Justicia

8 Corte Suprema de Justicia, Sala Plena, sentencia de 15 de noviembre de 1984, Magistrado Ponente:
RICARDO MEDINA MOYANO.



De otra parte, esta corporacion en providenciade 14 de septiembre de 1989, expediente 1144,
con fundamento en la sentencia de la Corte Suprema de Justicia anteriormente citada, y que la Sala
comparte, sostuvo gue los actos juridicos internacionales de la administracion publica no son mas
gue modalidades tedricas de los actos politicos o de gobierno y que la misma ley colombiana los
acepta como sujetos al control jurisdiccional contencioso administrativo, o que conduce a deducir
gue entre los actos administrativos puedan existir algunos que merezcan € calificativo de actos de
gobierno, circunstancia que no excluye su calidad de actos administrativos con todas las consecuen-
cias gque se derivan, una de ellas, la posibilidad de ser impugnados mediante recursos administrati-
vos o jurisdiccionales’®.

En esta etapa aparecen nuevas obras sobre derecho administrativo, como la del profesor
DIEGO YOUNES MORENO, que continlia actualizandose hasta hoy®, ademéas de que continuaron
apareciendo los manuales del profesor JAIME VIDAL PERDOMO® y del autor de estas lineas™.

Igualmente en esta época aparece una publicacion sobre derecho procesal del profesor
GUSTAVO HUMBERTO RODRIGUEZ®, y contintian apareciendo obras sobre temas especializados,
como acto administrativo™, contratacion administrativa®™, régimen de las finanzas publicas®, dere-
cho urbanistico”, control fiscal®, responsabilidad del Estado™, actos politicos'™ y funcién pabli-
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La Constitucion Politica de 1991 introdujo importantes cambios en os principios bésicos que
regulan el derecho publico colombiano, los cuales, como es |6gico, se reflejan en modificaciones
especificas en diversos temas propios del derecho administrativo, en unos casos introducidos direc-
tamente por la Constitucion y, en otros, mediante las normas legal es que la han desarrollado.

Asi, en lo referente ala organizacion administrativa nacional, €l cambio en la estructura gene-
ral del Estado introducido por la Constitucion Politica, que pasd del reconocimiento tradicional y
simple de las tres ramas del poder publico a de otros sectores del Estado con su propia autonomia,
como los 6rganos de control y la organizacion electoral, asi como el reconocimiento de otros 6rga-
nos auténomos, como €l Banco de la Republicay la Comisién Nacional de Television, se tradujo en
importantes modificaciones ala rama gjecutiva. Este cambio constitucional ha traido diversos desa-
rrollos legales para adaptar las regulaciones de las entidades y 1as relaciones entre ellas alas nuevas
disposiciones constitucionales. Entre esos desarrollos, ademas de los cambios especificos produci-
dos en el nimero, denominacion y estatutos organicos de las diferentes entidades como ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias, entidades descentralizadas y otras entidades es-
peciales, la modificacion fundamental consistié en la expedicién de un nuevo estatuto basico de la
administracién puablica, contenido en la ley 489 de 1998, que derogd los decretos extraordinarios
1050y 3130 de 1968 y 130 de 1976, que regularon la administracién nacional durante treinta afios.

En € orden secciona y local, debe anotarse que la organizacion territorial fue precisamente
uno de los principales temas de preocupacion del Constituyente de 1991. Fue asi como en € texto
mismo de la Constitucién se introdujo una nueva estructura de esa organizacion territorial, al elimi-
nar antiguas entidades como las intendencias y comisarias, consolidar |os tradicional es departamen-
tos y municipios, consagrar otras nuevas como las regiones, las provincias y los territorios indige-
nas, y transformar el antiguo distrito especial de Bogoté en distrito capital. Desde el punto de vista
legal, en desarrollo de la Constitucion se han expedido nuevos estatutos para €l Distrito Capital de
Bogot4, y para las areas metropolitanas, mientras que las regiones, las provincias y |os territorios
indigenas no han tenido aplicacion por falta de su reglamentacion legal. Finalmente, debe tenerse en
cuenta que €l actual estatuto béasico de la administracion publica, contenido en la ley 489 de 1998,
también es aplicable ala administracion seccional y local en algunos aspectos.

En el tema de lafuncién puablica, la Constitucién de 1991 introdujo unainnovacién importan-
te en el sentido de reconocer la calidad de servidores publicos alos miembros de las diferentes cor-
poraciones publicas de representacion popular.

El tema de las actuaciones administrativas ha continuado siendo objeto de especia preocupa-
cién tanto desde el punto de vista normativo como jurisprudencial y doctrinal. En ese sentido, en la
Constitucién Politica de 1991 se crearon nuevos mecanismos de control jurisdiccional que en mu-
chos casos comprenden dentro de su objeto a dichas actuaciones, como son la accion de tutela, la
accion de cumplimiento, las acciones populares y las acciones colectivas o de grupo, las cuales han
tenido una importante utilizacion por parte de los ciudadanos, traducida en el aumento de demanda
dejusticia en las diferentes jurisdicciones, especialmente en la contencioso — administrativa. De otra
parte, también la Constitucion de 1991 introdujo importantes modificaciones al régimen de los actos
del presidente de a Republica con categoria de ley, especialmente en lo referente a los actos derivar
dos de crisis 0 estados de excepcion. Asimismo, los diferentes cambios introducidos en los 6rdenes
secciona y local implicaron reformas importantes en €l régimen de los actos administrativos depar-
tamentales, distritales y municipales.

En relacion con los contratos, el articulo 150 de la Constitucion de 1991 establecié que com-
pete a Congreso expedir € estatuto general de contratacién de la administracion publica, en desa-
rrollo de lo cua se expidid la ley 80 de 1993, que contiene dicho estatuto general, cuya principal
particularidad es la de eliminar la dualidad tradicional de contratos administrativos y contratos de
derecho privado de la administraciéon, paraintroducir el concepto novedoso de contrato estatal, que
comprende ala generalidad de |os contratos celebrados por |as entidades publicas.



En materia de responsabilidad del Estado, la Constitucion de 1991 consagré el concepto de
dafio antijuridico como fundamento general de la responsabilidad administrativa, €l cual, sin desco-
nocer la evolucion jurisprudencial sobre el tema, implica un paso més solido hacia una responsabi-
lidad objetiva. Ademas, en esta etapa se han producido avances importantes en lo relacionado con
la responsabilidad de los servidores publicos, tanto desde € punto de vista jurisprudencial como
normeativo.

El tema de la policia administrativa también se ha visto influenciado por la Constitucién de
1991, en la medida en que ella quiso hacer especial énfasis en € reconocimiento y garantia de los
derechos fundamentales, cuya regulacion legal y reglamentaria constituye, precisamente, €l campo
de accién del poder de policia.

La Constitucion de 1991 también hizo especia énfasis en el tema del servicio publico y, con
fundamento en ella, se ha expedido estatutos legales muy importantes para algunos servicios, como
los llamados servicios publicos domiciliarios y los servicios publicos de educacién y salud entre
otros.

Desde la perspectiva jurisprudencial, debe destacarse que el mayor cambio producido en esta
ultima etapa esta dado por laimportancia que, con ocasion de la nueva Constitucién, ha adquirido la
jurisprudencia constitucional en todos los 6rdenes, incluidos, |6gicamente, los temas propios del
derecho administrativo.

Esta nueva situacion es efecto, de una parte, de la llamada constitucionalizacion del derecho
y, de otra, del caracter reglamentarista de nuestra Constitucion, que implica que un buen nimero de
sus disposiciones no se limitan a consagrar los principios propios de una Carta Politica, sino que
descienden hasta cierto grado de reglamentacion, tradicionalmente méas propio del derecho adminis-
trativo que del derecho constitucional. En todo caso, |a consecuencia de lo anterior en €l contenido
del derecho administrativo, desde e punto de vista jurisprudencial, se traduce en que para el estudio
del mismo ya no es suficiente, como era lo tradicional, €l andlisis de la jurisprudencia administrati-
va, emanada especialmente del Consgjo de Estado, sino que es necesario recurrir con mucha fre-
cuencia a la jurisprudencia de la Corte Constitucional, como puede constatarse en las obras més
recientes.

Igualmente, también debe advertirse en esta etapa las incidencias que la aplicacion del [lama-
do neoliberalismo puede tener sobre el campo de accion del derecho administrativo, en lamedidaen
gue la Constitucion de 1991 se expidid en un momento historico especialmente favorable a esa filo-
sofia. Sin embargo, hoy podemos afirmar que, contrariamente a lo que se temia, € contenido y €
campo de accion del derecho administrativo colombiano no se vieron fundamental mente af ectados
por esa tendencia neoliberal, por varias razones. de una parte, porque esa corriente politico-
econémica no ha logrado imponerse ante las grandes preocupaciones sociales que se plantean en
paises como €l nuestro; de otra parte, porque ante los procesos de privatizacion de actividades pu-
blicas que se han producido en aplicacion de esa tendencia, €l Estado ha venido reforzando los ins-
trumentos de regulacion, control y vigilancia de |as actividades privatizadas, como en € caso de los
servicios publicos domiciliarios, instrumentos que constituyen nuevos temas del derecho adminis-
trativo o reforzamiento de los ya existentes.

En lo que tiene que ver con lajurisdiccion contencioso administrativa, no hay duda de que la
Congtituciéon de 1991, ademés de ratificarla como jurisdiccidon especializada, con sus funciones
tradicionales, produjo un fortalecimiento de la misma al adscribirle nuevas funciones, ya no solo
consultivas y jurisdiccionales, sino como colaboradora en la funcién electoral respecto de varias
autoridades de los primeros niveles del Estado, adicionalmente a lafuncion tradicional de juez elec-
toral, como en lo referente ala competencia para decretar la pérdida de lainvestidura de los congre-
sistas y la participacion en la eleccion de los miembros del Consejo Nacional Electoral, de la Sala
Administrativa del Consgjo Superior de la Judicatura y de la Corte Constitucional, asi como del
Procurador General de la Nacién, del Contralor General de la Republicay de los contralores depar-



tamentales, distritales y municipales y del auditor de la Contraloria Genera de la Republica, como
lo explicamos en otro escrito de nuestra autoria'®.

Igualmente, en desarrollo de la Constitucion de 1991, se expidi6 laley estatutaria de la admi-
nistracion de justicia (ley 270 de 1996), en la cual se previé la creacion de los jueces administrati-
vOs como un tercer nivel de la jurisdiccion administrativa, después del Consejo de Estado y de los
tribunales administrativos departamentales, y que si bien aln no han sido puestos en funcionamien-
to, vendrén areforzar el control jurisdicciona de la administracion pablica.

Finalmente, en relacion con la doctrina en materia derecho administrativo, en esta etapa han
aparecido algunas nuevas obras, como las de los profesores JAIME ORLANDO SANTOFIMIO
GAMBOA'®y EFRAIN GOMEZ CARDONA'®, y han continuado actualizandose otras de |as aparecidas
en etapas anteriores, como la del profesor JAIME VIDAL PERDOMO™ y la del autor del presente
escrito'®. Ademés, en esta etapa puede destacarse la continuacion de la aparicion de nuevas obras
sobre derecho procesal administrativo'®’ y sobre temas especializados como derecho administrativo
laboral™®, control fiscal'®, derecho ambiental™, hacienda publica™, acto administrativo™?, contra-
tacion administrativa®®®, responsabilidad del Estado™, derecho de policia™®® y servicios publicos™®,
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las cuales contribuyen de manera muy importante a fortalecer y consolidar la presencia del derecho
administrativo en Colombia.

REFLEXIONESY CONCLUSIONES

Con fundamento en las resefias y analisis presentados en € curso de este escrito, asi como en
las demas experiencias académicas e investigativas del autor, pueden expresarse las siguientes re-
flexionesy conclusiones:

1.El nacimiento y la evolucion del derecho administrativo en Colombia han estado estrecha-
mente ligados a la creacion y desarrollo de la jurisdiccion contencioso administrativa en nuestro
pais, pues laidea de un régimen juridico especial para regular la actividad administrativa ha estado
intimamente relacionada con la existencia de un juez especiaizado en e control de la administra-
cion.

2.Si bien puede identificarse como antecedente remoto de la jurisdiccion administrativa la
creacion del Consgjo de Estado en 1817, y como antecedente proximo la prevision incluida en la
Constitucién de 1886 en € sentido de que la ley podria crear dicha jurisdiccion, la creacién de la
misma solo vino a producirse, a nivel constitucional, en 1910y, a nivel préctico, con la expedicion
de las leyes 130 de 1913 y 60 de 1914, mediante la primera de las cuales se dio cumplimiento al
mandato constituciona de crearlay se expidio el primer Cédigo Contencioso Administrativo vy,
mediante la segunda, se organiz6 el Consgjo de Estado como tribunal supremo de la misma juris-
diccion. Por consiguiente, en esta época, que va de 1910 a 1914, puede ubicarse € nacimiento del
derecho administrativo en Colombia.

3. Tanto del contenido del primer Codigo Contencioso Administrativo, como de los antece-
dentes que dieron lugar ala creacion del Consgjo de Estado y de la jurisdiccion administrativa, asi
como de las expresiones de la jurisprudencia administrativa colombiana y de los primeros doctri-
nantes en la materia, se concluye facilmente que e régimen administrativo colombiano se cred bajo
lainspiracion del régimen administrativo franceés.

4. lgualmente, la evolucion del derecho administrativo colombiano ha estado influenciada en
gran medida por €l desarrollo del derecho administrativo francés, especialmente por su jurispruden-
cia, dada la importancia de esta Ultima en aguel régimen. Asi se desprende tanto del contenido de
los Cadigos Contencioso Administrativos de 1941 y 1984, como de la jurisprudencia colombiana y
los comentarios de los autores.

5. No obstante lo anterior, no se ha tratado exclusivay simplemente de una imitacion pasiva,
ciega e inconsciente, como a veces se trata de presentar. En efecto, si bien podrian identificarse
principios y soluciones traidos del derecho francés sin ningin proceso de adaptacion, son también
multiples los ggemplos en los cuales dichos principios y soluciones se han traido de otros derechos,
como € espafiol o e norteamericano, o, en tratdndose del derecho francés, han tenido un proceso de
adaptacion a la realidad nacional y, aln otros que otorgan rasgos propios al derecho administrativo
colombiano.

14 JuaN CARLOS HENAO PEREZ, El dafio, Bogota, Universidad Externado de Colombia, 1998; JAVIER
TAMAYO JARAMILLO, La responsabilidad del Estado, Bogot4, Editorial Temis, 2001.

15 GonzALO TORRES ZULETA, Curso de derecho de policia, Bogota, Ediciones Libreria del Profesio-
nal, 1995; REMBERTO TORRES RicO, Derecho de policia, 2 ts., Bogotd, Ediciones Libreria del Profesional,
1999-2001.

18 30sE ANTONIO MOLINA TORRES, Régimen de los servicios publicos domiciliarios, Bogotd, Edicio-
nes Juridicas Gustavo Ibéafiez, 1998; 22 ed., Bogota, Ediciones Juridicas Gustavo Ibéafiez, 2001; HuGo
PaLACIOS MEJIA, El derecho de los servicios pablicos, Bogot4, Derecho Vigente, 1999.



6. Entre los rasgos propios que caracterizan a derecho administrativo colombiano podemos
identificar, en primer lugar, que, adiferencia del francés, y a pesar de lainfluencia de este ultimo, €l
colombiano es fundamentalmente de carécter legislado, manteniendo asi €l rasgo que caracteriza, en
general, a derecho latino. Lo anterior se traduce en que tanto |os principios como las reglas, y alin
multiples soluciones de detalle, estdn generalmente contenidos en normas de natural eza constitucio-
nal, legal o reglamentaria, de tal manera que aln en los casos en que los principios y reglas son
importados del derecho francés, su adopcion es objeto del trdmite y discusion propio de las refor-
mas constitucionales y de las leyes, por |o menos cuando la adopcion se hace a través de estos ins-
trumentos juridicos. Por la misma razon, el estudio, andlisis y conocimiento del derecho administra-
tivo colombiano requieren, ante todo, €l conocimiento y andlisis de las normas legales vigentes
sobre cada tema, antes que el examen de lajurisprudencia.

7. Lo anterior no quiere decir que la jurisprudencia no juegue papel alguno en el derecho ad-
ministrativo colombiano, pues de todas maneras su importancia se refleja en varios aspectos. De
una parte, algunas teorias, como la de la culpa o falla del servicio para fundamentar la responsabili-
dad del Estado, que estuvo vigente durante un buen tiempo, fue importada del derecho francés por
la jurisprudencia colombiana sin que existiera norma legal expresa a respecto, aunque también en
este caso se advierte lainfluencia del derecho legislado, en cuanto la misma jurisprudencia se preo-
cupd de buscar normas legales que le dieran sustento a la aplicacion de esa teoria. Pero, en todo
caso, no puede negarse que en este tema de la responsabilidad del Estado la jurisprudencia ha juga-
do un papel muy importante a aplicar diversas fuentes de responsabilidad, hasta llegar Ultimamente,
por las particularidades propias de nuestro pais, a comenzar a disefiar una responsabilidad estatal

por |os dafios causados por actos de terrorismo™’.

8. En muchos otros casos, la jurisprudencia juega un papel esencial en el gercicio de su fun-
cion natural de interpretacion de la ley, pues dado el gran dinamismo de la actividad del Estado, la
capacidad legidativa de este Ultimo deja con frecuencia importantes méargenes a la interpretacion,
ya sea porque la ley no cubre todos |os aspectos del tema regulado, o por que las leyes se desactua-
lizan frente a los fendmenos cambiantes de la actividad administrativa o, en otros casos, porque su
contenido no es de facil comprension. Puede afirmarse, como conclusién de este aspecto, que a
pesar de predominar en Colombia un régimen administrativo legislado, la jurisprudencia juega un
papel mas importante en e derecho administrativo que en las otras ramas del derecho.

9. Enrdacién con la concepcion de lajurisdiccion administrativa también puede concluirse,
de una parte, que su origen, estructuray funcionamiento se han inspirado en lajurisdiccion adminis-
trativa francesa. Asi lo atestiguan la jurisprudencia, la doctrinay € examen de las normas que crea-
ron y han regulado esa jurisdiccion en Colombia. Sin embargo, aqui también aparecen rasgos y
caracteristicas especiales que |le dan fisonomia propia a esa institucion en nuestro pais.

10. En efecto, de una parte, la evolucion de lajurisdiccién administrativa en Colombia mues-
tra una especia preocupacion por fortalecer su caracter jurisdiccional, lo cual se traduce en varios
aspectos. En primer lugar, casi desde su comienzo se ha considerado a esta jurisdiccion como parte
integrante de la rama judicial del poder publico, lo cual ha sido formamente reconocido por la
Constitucién de 1991, a diferencia del régimen francés en el cual, ain hoy, se considera como un
cuerpo especia con funciones jurisdiccionales, entre otras, pero con nexos estructurales y de fun-
cionamiento muy estrechos con la administracion. En segundo lugar, las funciones jurisdiccionales
se han venido fortaleciendo, tanto desde € punto de vista préactico, en virtud de una creciente de-
manda de justicia en los asuntos del Estado, como desde € punto de vista de sus competencias,
gjemplos de lo cual son la ampliacién de su objeto a los contratos de la administracion y a la res-
ponsabilidad del Estado, que estuvieron excluidos durante un buen tiempo, y especialmente la ex-

117 \/éase, por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de o Contencioso Administrativo — Seccion Tercera,
sentencia de 9 de febrero de 1995, Expediente No. 9550; y Consgjo de Estado, Sala de o Contencioso Admi-
nistrativo — Seccion Tercera, sentencia de 22 de enero de 1996, Expediente No. 10648.



tension de su campo de accién a juzgamiento de las actividades de los particulares cuando gjercen
funciones administrativas y a los actos politicos o de gobierno, alin por razones de fondo, bagjo la
consideracion de que toda la actividad administrativa, sin exclusion, estd sometida a su control. En
tercer lugar, otra expresion del fortalecimiento del carécter jurisdiccional podemos encontrarlaen la
decision de crear juzgados administrativos como un tercer orden jerérquico dentro de la jurisdic-
cion, inferiores a los tribunales administrativos departamentales, los cuales, ademés, conllevan otra
diferencia con e régimen francés, en cuanto en este Ultimo la preocupacion por ampliar la organiza-
cion de lajurisdiccion se tradujo en la creacién de las cortes administrativas de apelacion, a nivel
regional, con ubicacion intermedia entre el Consgjo de Estado y los tribunales administrativos sec-
cionales.

11. Infortunadamente, tal vez la especial preocupacion por la funcién propiamente jurisdic-
cional, ala que acabamos de hacer referencia, se ha producido en desmedro de las funciones consul-
tivasy de preparacion de proyectos de ley por parte del Consegjo de Estado, érgano supremo de esta
jurisdiccion, que fueron precisamente |as funciones que dieron origen a esta ingtitucion. Esta situa-
cion se ha presentado, no solo porque las reformas introducidas Ultimamente han venido reduciendo
los casos de consulta obligatoria, sino porque el gobierno no hace suficiente uso de la posibilidad de
consultar a Consgjo, aln sin carécter obligatorio, ni de solicitarle la preparacion de proyectos de
ley, asi como tampoco e Consejo hace uso regularmente de la iniciativa propia que tiene para pre-
sentar proyectos de ley y de reformas constitucionales.

12. De otra parte, también desde hace varias décadas se ha presentado en nuestro pais una es-
pecial preocupacion por la autonomia de la jurisdiccion administrativa, como de todas las jurisdic-
ciones, que hallevado a Constituyente y al legislador a garantizar una total independencia de los
magistrados y consejeros respecto de las otras ramas del poder, hasta el punto de que ni € gobierno
ni el congreso intervienen en su designacién, asi como tampoco aquellos pueden g ercer funciones
propias de la administracién, lo cual constituye otro rasgo diferenciador de nuestra jurisdiccion
frente alafrancesa.

13. Las funciones del Consgjo de Estado y alin de los tribunales administrativos se han visto
incrementadas, por fuera de las de caracter consultivo y jurisdiccional, por la participacion que la
Constitucién de 1991 les ha entregado en la designacion de altos funcionarios del Estado y por la
competencia atribuida para conocer de las solicitudes de pérdida de investidura de los congresistas,
diputados y concejales, 1o cual también diferencia esta jurisdiccién de la francesa, que ha sido su
fuente de inspiracion.

14. Finamente, debemos hacer notar que las caracteristicas de la jurisdiccion administrativa
colombiana, tanto las que han sido adoptadas del régimen francés como las propias, han sido en
algunos casos afectadas por la importacion a sistema juridico colombiano de elementos e institu-
ciones de otros regimenes extrafios a nuestro caracter y mentalidad latinos, sin suficiente y riguroso
andlisis sobre sus consecuencias y su armonizacién con las instituciones propias y con nuestra men-
talidad, lo cual ha traido dificultades e incoherencias en la aplicacion préactica de nuestro sistema
juridico en general y del régimen administrativo en particular. Tal es el caso de las acciones de tute-
la, de cumplimiento, populares y de grupo gue la Constitucion de 1991 introdujo como novedad,
pero cuya aplicacion exitosa requiere un esfuerzo de adaptacion y articulacion con las instituciones
judiciales tradicional es que la misma Constitucion decidio conservar.

15. De todo lo anterior puede concluirse que tanto en el caso de importaciones, imitaciones o
adaptaciones de soluciones o instituciones de regimenes semejantes, como, con mayor razon, en €
caso de que dichas importaciones o imitaciones provengan de sistemas extrafnios a las peculiaridades
y caracteristicas propias, €llo debe hacerse con el mayor cuidado, prudenciay rigor, a fin de garan-
tizar la mejor articulacion posible de las ingtituciones importadas con las realidades nacionales,
como lo advertia el profesor JEAN RIVERO desde hace varias décadas, a analizar, precisamente, 1o
gue é identificaba como “fendmenos de imitacion de model os extranjeros en derecho administrati-



vo” 8, los cuales ya consideraba naturales desde esa época y que hoy son més evidentes y necesa-
rios en una sociedad que tiende ala globalizacion en todos los 6rdenes, incluido € juridico.

18 JeAN RIVERO, “Los fenémenos de imitacion de modelos extranjeros en derecho administrativo”, en
Paginas de derecho administrativo, Bogota, Editorial Temis, 2002, pags. 135y ss.



	Botón18: 


