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de inventarios, de modo que no procede ninguna exigencia contable
adicional - 4 de marzo de 1948

REGISTRO PREVIO EN EL RUT DE LA DIRECCION INFORMADA POR EL
CONTRIBUYENTE

Ilegalidad del establecimiento de dicho requisito por el Gobierno
Nacional, dado que la ley establece los casos en que existe el deber
legal de informar la direccién por parte de los contribuyentes

- 2 de agosto de 1996

REVISOR FISCAL NO INSCRITO EN EL REGISTRO MERCANTIL

DE LA CAMARA DE COMERCIO

Su firma no puede tomarse como inexistente para tener la
declaracién como no presentada, siempre que haya sido nombrado
legalmente - 15 de junio de 2001

LIBRO DE INVENTARIOS Y BALANCES

El no exhibirlo no genera sancién por libros siempre que los demés
libros de contabilidad se lleven en debida forma - 12 de octubre
de 2001
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BASE PARA DETERMINAR LA OBLIGACION DE INFORMAR
EN MEDIOS MAGNETICOS
Los ingresos obtenidos por ganancias ocasionales no hacen parte

de la base de los ingresos determinantes de la obligacién de
informar - 16 de diciembre de 2014

REGIMEN DE ESTABILIDAD TRIBUTARIA

El restablecimiento del derecho a favor de los contribuyentes a
quienes, en sentencia judicial, se les reconoce que tienen derecho
a ese régimen, es por equivalente, es decir, mediante el
establecimiento de obligaciones pecuniarias mutuas entre el
contribuyente y la administracién tributaria - 4 de febrero de 2016

. DECLARACIONES TRIBUTARIAS

OBLIGACION DE DECLARAR RENTA

La apreciacién subjetiva de la carencia de renta no impide la
libertad del Estado para investigar lo contrario y exigir su
cumplimiento - 8 de septiembre de 1931

DECLARACION TRIBUTARIA

Presuncién de veracidad - 23 de mayo de 1960

ERROR DE TRANSCRIPCION EN DECLARACIONES TRIBUTARIAS

Los yerros mecanograficos en los formularios de las declaraciones
son de transcripcién, no errores aritméticos sancionables
- 8 de mayo de 1992

CORRECCION DE DECLARACION TRIBUTARIA QUE
DISMINUYE EL VALOR A PAGAR O AUMENTA EL SALDO A FAVOR
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La aprobacién del proyecto de correccién de la declaraciéon tributaria
no autoriza a la administracién para controvertir aspectos de fondo

- 29 de septiembre de 2005

ACTO DECLARATIVO PARA TENER LA DECLARACION TRIBUTARIA
POR NO PRESENTADA

Debe expedirse previamente al proceso de aforo como garantia
del derecho de defensa del contribuyente - 9 de febrero de 2006
CORRECCION PROVOCADA DE DECLARACION TRIBUTARIA CON
MOTIVO DE REQUERIMIENTO ESPECIAL

Debe limitarse a las glosas propuestas por la administraciéon
tributaria en el requerimiento especial - 24 de mayo de 2012
DECLARACION DE RETENCION EN LA FUENTE

Es valida la que se presenten en forma electrénica, sin pago,
siempre y cuando este se realice dentro del plazo para declarar
- 26 de noviembre de 2015
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C. SANCIONES

SANCION POR INEXACTITUD

Se debe calcular sobre el ciento por ciento del patrimonio y no

solo aplicarse a la parte inexacta de la declaracién, habida cuenta

de que el patrimonio es una unidad juridica y econémica de

contenido indivisible - 24 de noviembre de 1937 245

SANCION POR NO LLEVAR LIBROS DE INGRESOS Y EGRESOS
No procede si en la ley no se encuentra previsto el deber de

llevarlos, aun si el decreto que la reglamenta lo consagréd
- 7 dejulio de 1940 245

INFRACCIONES PENALES Y ADMINISTRATIVAS

Las infracciones tributarias no son contravenciones penales.

Las normas del derecho penal no pueden aplicarse al derecho

administrativo sancionatorio. La revisién oficiosa de una liquidacién

no constituye, per se, una sancion - 23 de octubre de 1987 249

INTERESES MORATORIOS EN OBLIGACIONES TRIBUTARIAS

No tienen naturaleza indemnizatoria, sino sancionatoria. Los tributos
no tienen la connotacién de obligaciones civiles - 14 de abril de 1989 253

SANCION POR ATRASO EN LIBROS DE CONTABILIDAD
Cuando se alega la fuerza mayor como eximente de responsabilidad,

ademaés de su demostracién, el contribuyente debe probar la ausencia
de dolo o culpa - 17 de marzo de 1992 255

SANCION POR ENTREGA EXTEMPORANEA DE INFORMACION

TRIBUTARIA EN MEDIOS MAGNETICOS

Debe calcularse seglin los dias de retraso en el suministro de la

informacién y no por cada paquete o cinta. La administracién

tributaria no puede modificar los elementos tipificadores de la

sancién dispuestos en la norma tributaria - 21 de octubre de 2004 257

SANCION POR LIBROS DE CONTABILIDAD POR FALTA DE REGISTRO DE LAS
OPERACIONES

No hay lugar a imponerla si al momento de la visita de la

administracién tributaria el software contable se encuentra

al dia - 26 de septiembre de 2007 260

GRADUALIDAD DE LA SANCION POR INCONSISTENCIAS EN LA

INFORMACION REMITIDA

Mecanismos aritméticos para liquidar la sancién - 4 de marzo de 2010 262
SANCION POR INEXACTITUD POR COSTOS Y DEDUCCIONES

NO DEMOSTRADAS

Procede cuando no se demuestra la realidad de los costos y
deducciones declarados, caso en el cual se tienen como inexistentes
- 5 de mayo de 2011 266
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ERRORES SANCIONABLES EN LA INFORMACION EN MEDIOS

MAGNETICOS PRESENTADA A LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Son sancionables los errores que ocasionan dafio a la administracién

al obstaculizar sus labores de fiscalizacién - 9 de mayo de 2013 268

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD EN LA SANCION POR CORRECCION DE
INCONSISTENCIAS EN LA DECLARACION INFORMATIVA DE PRECIOS DE
TRANSFERENCIA

Se aplica la norma mas favorable, aunque sea posterior, cuando
la situacién juridica no se encuentra consolidada - 3 de agosto de 2016 271
FAVORABILIDAD EN LA SANCION POR INEXACTITUD

Procede con fundamento en el articulo 282 de la Ley 1819 de 2016
- 20 de febrero de 2017 274

. LIQUIDACIONES OFICIALES

PERDIDAS EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA DE SOCIEDADES

ANONIMAS

Las pérdidas denunciadas por el contribuyente estan sujetas a la

verificacién por parte de las Juntas de Impuestos, de acuerdo con

las facultades otorgadas por la Ley - 7 de noviembre 1929 275

TERMINO DE REVISION DE LA DECLARACION

La buena o mala fe no es un criterio juridico adecuado para fijarlo,
pues resulta anticientifico, a pesar del presunto valor moral que
representa - 9 de diciembre de 1941 277

PRINCIPIO DE CORRESPONDENCIA ENTRE EL REQUERIMIENTO

ESPECIAL Y LA LIQUIDACIéN DE REVISION

Es nula la liquidacién cuando se omite el requerimiento y son nulos

los puntos de la liquidacién no contemplados en el requerimiento

- 8 de marzo de 1985 280
ANTICIPO EN EL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

No debe hacer parte de la liquidacién oficial de revisién, sino
solamente de la liquidaciéon privada del contribuyente
- 5 de febrero de 1993 282

AMPLIACION DEL REQUERIMIENTO ESPECIAL Y LIQUIDACION
OFICIAL DE REVISION

Deben basarse en la ultima declaracién tributaria presentada por el
contribuyente - 6 de mayo de 2004 285

TERMINOS EN MATERIA TRIBUTARIA

Para su regulaciéon debe remitirse al Coédigo de Régimen Politico
y Municipal - 15 de julio de 2010 287
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EMPLAZAMIENTO PARA CORREGIR

Si se formula mientras esté en curso una inspeccién tributaria

o finalizada esta no suspende el plazo para notificar el requerimiento

especial ni modifica las condiciones para corregir la declaracién una vez
decretada la inspeccién - 5 de marzo de 2015 290

LIQUIDACION OFICIAL DE AFORO

Se puede formular en el mismo acto que impone la sancién por no
declarar - 26 de mayo de 2016 293

E. NOTIFICACIONES

NOTIFICACION POR EDICTO

Si se desfija el edicto antes de tiempo la notificacién se entiende
no surtida - 9 de febrero de 1996 295

NOTIFICACION POR CORREO A DIRECCION RURAL
Si esa direccién corresponde a la del apoderado, el mismo debe

estar atento a la llegada de tal correspondencia en la respectiva
oficina postal - 24 de octubre de 2002 296

NOTIFICACION POR AVISO EN DIARIO DE AMPLIA CIRCULACION
Procede cuando no haya sido posible establecer la direccién del

contribuyente mediante la informacién oficial, comercial o bancaria
- 26 de noviembre de 2003 299

NOTIFICACION POR CORREO A LA DIRECCION INFORMADA POR EL
CONTRIBUYENTE

La falta de coordinacién en la administracién del edificio para la

entrega de correspondencia es ajena a la administraciéon tributaria

y, por tanto, tiene validez la notificacién de la actuacién fiscal

- 10 de febrero de 2011 302

ILEGALIDAD DE LA NOTIFICACION POR EDICTO

Cuando la notificacién por correo del acto que resuelve el recurso
es devuelta por la causal “direccién inexistente” y se desvirtiia este
hecho, se torna ilegal la notificacién por edicto - 9 de marzo de 2017 304

F. DISCUSION DE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION
REFORMATIO IN PEJUS ADMINISTRATIVA

Impide a la administracién modificar las bases de la liquidacién
haciéndola mas gravosa para el contribuyente - 22 de febrero de 1981 306

INTERPOSICION EXTEMPORANEA DEL RECURSO DE RECONSIDERACION

Permite acudir en demanda per saltum contra el acto definitivo,

siempre que se cumplan los requisitos sefialados en el articulo

720 del Estatuto Tributario - 10 de octubre de 2016 308
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G. REGIMEN PROBATORIO

COSTOS Y DEDUCCIONES
Oportunidad para su demostracién - 5 de octubre de 1937 311

PRUEBA CONTABLE

Debe estar respaldada por comprobantes externos - 9 de marzo de 1984 312
CONTABILIDAD REGISTRADA EN LOS LIBROS OFICIALES ANTES DE SU
INSCRIPCION EN EL REGISTRO MERCANTIL

Trae como consecuencia su inoponibilidad frente a terceros y su

ineficacia probatoria, pero no amerita sancion - 4 de noviembre de 1988 313
CERTIFICADO DE CONTADOR PUBLICO

Debe expresar si la contabilidad se lleva conforme a prescripciones
legales y si los libros se encuentran registrados y las cifras
debidamente soportadas - 14 de junio de 2002 314

H. DEVOLUCIONESY COMPENSACIONES
SUCESIVOS AUTOS INADMISORIOS FRENTE A UNA MISMA SOLICITUD
DE DEVOLUCION
Prohibicién - 3 de julio de 2008 315

PAGO EN EXCESO O DE LO NO DEBIDO

Procede su devolucién cuando el contribuyente ha corregido

voluntariamente la declaracién tributaria - 20 de agosto de 2009 319
PAGO DE LO NO DEBIDO

Se configura cuando se hace el pago aunque no se realice el hecho
generador del tributo o cuando se esta exento del mismo - 30 de
septiembre de 2010 322

TERMINO PARA SOLICITAR A LA DIAN LA CORRECCION DE IMPUTACION
DE SALDOS A FAVOR SIN SOLICITUD DE DEVOLUCION Y/O COMPENSACION

La solicitud de correccién ante la DIAN debe presentarse dentro del

afio siguiente al vencimiento del término para presentar la declaracién

en la cual se pretende imputar o dentro del afio siguiente a su

correccién - 5 de diciembre de 2011 324

IX. COBRO COACTIVO

A. TITULOS EJECUTIVOS

VINCULACION DEL DEUDOR SOLIDARIO

Los titulos ejecutivos contra el deudor principal lo son también
contra los deudores solidarios y subsidiarios, sin que se requiera la
constituciéon de titulos individuales adicionales - 2 de diciembre de 2010 328
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B.

EXCEPCIONES

EXCEPCION PERENTORIA DE FORMA SOBRE PETICION DE MODO INDEBIDO

Procede ante la acumulacién simple o concurrente, en un solo
titulo ejecutivo, de obligaciones respecto de las cuales alguna tenga
pleito o reclamo administrativo pendiente - 18 de febrero de 1953

EXCEPCION DE FALTA DE NOTIFICACION

Procede ante la carencia de notificacién del impuesto liquidado,
lo que genera en la invalidez del titulo ejecutivo y de la que solo
es responsable la administracién - 31 de enero de 1959

. ACTOS DEMANDABLES

ACTOS DEMANDABLES

No son solo los que enlista el articulo 835 del Estatuto Tributario
- 29 de enero de 2004

X. ASUNTOS ADUANEROS Y DE COMERCIO EXTERIOR

ASUNTOS ADUANEROS

RENTAS ADUANERAS

Son de propiedad exclusiva de la nacién, por lo que las Asambleas
no pueden imponerles contribuciones - 16 de julio de 1928

CERTIFICADO DE ABONO TRIBUTARIO - CAT ENTREGADO
ANTE REINTEGRO DE DIVISAS

La base para liquidacién del CAT es el precio FOB del reintegro
por exportaciones, sin descontar el valor de los costos de las
materias primas importadas - 14 de septiembre de 1979

ARANCELES ENTRE PAISES DEL ACUERDO DE CARTAGENA

Facultad del Gobierno nacional para modificarlos con el fin de
incorporar sus decisiones al derecho interno - 18 de julio de 1980

GRAVAMEN PREFERENCIAL ADUANERO

El derecho al beneficio no se pierde automaticamente, por el
hecho de no acompartiar con la declaracién de despacho para
consumo los documentos que acrediten el cumplimiento de

los requisitos para tener derecho al mismo - 11 de octubre de 1996

REGLAS DE INTERPRETACION DE NOMENCLATURA ARANCELARIA

Se aplican cuando las notas de seccién o capitulo no establecen
criterios especificos para la subpartida - 24 de abril de 2008
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B. COMERCIO EXTERIOR

VALOR NORMAL PARA LA IMPOSICION DE DERECHOS ANTIDUMPING

Para las importaciones de paises con economias centralmente
planificadas, el valor normal de los bienes importados es el
previsto en el Decreto 991 de 1998 - 24 de julio de 2003 350

XI. PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

DECLARACION DE NULIDAD CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA

Para su procedencia es necesario que la norma que se dice violada
esté vigente en el momento en el que se ejerce la accién y que
subsista en la fecha en que se dicte el fallo - 2 de marzo de 1925 353

CADUCIDAD DE LA ACCION

El Estado no puede aprovecharse de su propia culpa
- 3 de agosto de 1962 355

CONCEPTOS DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Los emitidos por su divisién legal deben estar de acuerdo con
la Direccién de Impuestos y son demandables cuando son de
carécter general. - 18 de octubre de 1973 357

DEMANDA CONTRA NORMA DEROGADA
Procedibilidad - 4 de febrero de 2000 359

AcCCION DE NULIDAD

Efectos ex tunc o retroactivos al momento en que nace el acto
- 24 de marzo de 2000 360

XII. OTROS TRIBUTOS NACIONALES

DERECHOS DE IMPORTACION DE SAL

Aungque el legislador haya autorizado al Gobierno para su fijacién,

conserva la atribucién para decidir directamente sobre el aumento

o disminucién de los mismos, en los términos constitucionales

- 2 de febrero de 1918 361

IMPUESTO SOBRE AGENCIAS DE NEGOCIOS

El hecho generador es la existencia de la agencia sin distinciones
- 10 de agosto de 1932 363
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TRIBUTOS TERRITORIALES

I. IMPUESTO PREDIAL

A. GENERALIDADES

NATURALEZA Y SUJETOS PASIVOS

Es un gravamen real que se genera por la simple existencia del
bien o propiedad raiz. El sujeto pasivo es indeterminado - 27 de
marzo de 2014

. BASE GRAVABLE

EXENCION SOBRE FABRICAS DE CERVEZA

No procede porque la intencién del legislador fue gravar al
propietario del inmueble independientemente de la actividad
que ejerza - 4 de septiembre de 1935

EXENCION A PROPIEDADES ECLESIASTICAS

Aplica para las casas o edificaciones de las comunidades religiosas
catdlicas, siempre que en ellas se ejerzan funciones parroquiales
- 10 de mayo de 1936

EXENCION PARA INMUEBLES DE PROPIEDAD DE LA IGLESIA CATOLICA

Procede unicamente sobre los edificios destinados al culto
- 19 de abril de 1938

VALOR COMERCIAL DE INMUEBLES EN EL DISTRITO CAPITAL

No constituye base gravable, dada su imprecisién y falta de
claridad para establecerlo y, ademaés, porque no constituye uno
de los parametros previstos en el Decreto 1421 de 1993 - 24 de
marzo de 1995

AVALUO CATASTRAL O AUTOAVALUO EN EL DISTRITO CAPITAL

En caso de decremento en el valor del inmueble se requiere
autorizacién de la Direccién Distrital de Impuestos para declarar
una base gravable inferior al avalto catastral o al autoavalio
incrementado del afio anterior - 10 de julio de 2003

AJUSTE DE LA BASE MINIMA EN BOGOTA PARA PREDIOS
SIN AVALUO CATASTRAL

Debe hacerse con el porcentaje del indice de valoracién inmobiliaria
urbana y no con el Indice de Precios al Consumidor - IPC - 28 de
febrero de 2013
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C. HECHO GENERADOR

PORCENTAJE DE EDIFICACION PARA CONSIDERAR UN PREDIO
COMO EDIFICADO

Su establecimiento no atiende a la “aplicacién equitativa” del

articulo 155 del Decreto 1421 de 1993 ni al “manejo técnico” del

beneficio de la limitacién del incremento del tributo - 4 de abril

de 1997 387

BIENES DE USO PUBLICO

Estan gravados en cabeza de los terceros que los exploten
econémicamente - 24 de octubre de 2013 390

CONSTRUCCIONES, EDIFICACIONES Y MEJORAS EN BIENES
DE USO PUBLICO

Solo pueden ser gravados por los concejos distritales de
Barranquilla, Santa Marta y Cartagena de Indias cuando
estén en manos de particulares - 25 de mayo de 2017 393

D. TARIFAS

INMUEBLES URBANOS NO EDIFICADOS

El legislador faculté a los concejos municipales para gravarlos

con una tarifa mayor, no solo cuando persigan una fuente

de ingresos, sino también atender la necesidad social de progreso

urbano - 21 de agosto de 1939 395

II. IMPUESTO DE INDUSTRIAY COMERCIO

A. SUJETOS PASIVOS

SERVICIOS PROFESIONALES PRESTADOS DIRECTAMENTE POR
PERSONAS NATURALES EN EL DISTRITO CAPITAL

El establecimiento del ICA en el Decreto 1421 de 1993 no transgredié
los derechos al trabajo ni a la igualdad - 27 de enero de 1995 398

FIDEICOMITENTES

Las personas naturales, juridicas o sociedades de hecho que
actllan como fideicomitentes son sujetos pasivos y no los
patrimonios auténomos - 21 de agosto de 2014 402
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B.HECHO GENERADOR

RELACION ENTRE LOS IMPUESTOS DE INDUSTRIA Y COMERCIO
Y AL CONSUMO

No se excluyen entre si, pues su exigencia se hace en razén a hechos
generadores distintos - 11 de marzo de 1936 405

VENTA DE BIENES PRODUCIDOS POR EL MISMO CONTRIBUYENTE

Se considera actividad industrial, pues es la culminacién del proceso.
No existe actividad comercial por las operaciones llevadas a cabo
en la sede administrativa - 11 de mayo de 1990 406

VENTA DE PRODUCTOS RESPECTO A PEDIDOS TOMADOS EN

UN MUNICIPIO DIFERENTE AL DEL DOMICILIO

Los pedidos tomados por los visitadores médicos en una ciudad

diferente a la del domicilio, obedece a una labor de coordinacién

y no de comercializacién - 3 de mayo de 1991 408

PROHIBICION DE DOBLE TRIBUTACION

En virtud del principio de unidad del sujeto pasivo solo se debe

tributar sobre los ingresos del periodo en cada municipio,

independiente del numero de plantas de produccién o agencias

de mercadeo - 25 de septiembre de 1992 410

ACTIVIDAD INDUSTRIAL

El impuesto se paga en el municipio en donde se encuentre ubicada
la sede fabril, teniendo como base gravable los ingresos brutos
provenientes de la comercializacién - 24 de junio de 1994 413

COBRO DE REGALfAS E IMPUESTO DE INDUSTRIA Y COMERCIO SOBRE
RECURSOS NATURALES NO RENOVABLES

No son compatibles cuando el gravamen recae sobre la explotacién

misma de los recursos naturales. Los recursos naturales no renovables

pueden ser objeto de tributos sobre hechos diferentes a su explotacién

- 25 de noviembre de 2004 415
SERVICIO PUBLICO DE SUMINISTRO DE ENERGA ELECTRICA

Es actividad gravada - 1° de octubre de 2009 418
CONTRATO DE COMPRAVENTA DE BIENES PERFECCIONADO

EN EL EXTERIOR

No causa impuesto de industria y comercio - 18 de febrero de 2016 422

C. BASE GRAVABLE

ACTIVIDAD INDUSTRIAL

Base gravable no puede estar conformada por los ingresos

provenientes de la comercializacién de la produccién, ya que

la Ley 14 de 1983 dispuso que fuera sobre el promedio de

ingresos del afio anterior - 25 de septiembre de 1989 426
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ACTIVO FIJO

El caracter de activo fijo no lo determina el término de posesion

del bien en el patrimonio, sino su destinacién especifica. El ingreso

en la venta de activos fijos no esta gravado con industria y

comercio - 21 de junio de 1991 431

DIVIDENDOS, RENDIMIENTOS FINANCIEROS Y DESCUENTOS POR

PRONTO PAGO

Los dividendos estan gravados cuando se obtienen por el desarrollo

de una actividad propia del objeto social principal; los rendimientos

cuando son producto de las inversiones que consagra su objeto social,
mientras que los descuentos condicionados no estdn sometidos al

impuesto al no constituir ingreso para el comprador - 1° de septiembre

de 2005 433

EMPRESAS DE SERVICIOS TEMPORALES

De la base gravable se deben excluir los pagos a los trabajadores

en misién, dado que sus ingresos brutos son las comisiones por sus

servicios de intermediacién laboral - 2 de mayo de 2013 437
DESCUENTOS COMERCIALES O A PIE DE FACTURA

No hacen parte de la base gravable al no constituir ni fiscal ni

contablemente ingresos brutos; sin embargo, no hay norma que

prohiba contabilizarlos como medida de control - 16 de octubre de 2014 440
PRIMAS POR CONMUTACION PENSIONAL BAJO RENTA VITALICIA

Los pagos efectuados por impuesto de industria y comercio

constituyen un pago de lo no debido, por hacer parte de los recursos

de seguridad social, los cuales no son materia imponible - 17 de marzo

de 2016 443

III. CONTRIBUCION DE VALORIZACION
IMPUESTO DE VALORIZACION
Caracteristicas y sujetos pasivos - 14 de diciembre de 1933 445

TASA DE VALORIZACION POR PAVIMENTAGION

Difiere del impuesto de valorizacién, por cuanto no grava el mayor
valor adquirido de los inmuebles, sino los fondos invertidos en obras,
por lo que los municipios pueden exigir su cobro - 13 de marzo de 1942 447

SUJETO PASIVO
No puede ser cambiado oficiosamente por la administracién

- 15 de enero de 1954 450
NATURALEZA JURIDICA
Es un gravamen real - 17 de julio de 1964 452
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IV. IMPUESTO AL CONSUMO

A. IMPUESTO AL CONSUMO DE TABACO'Y CIGARRILLOS

FACULTAD PARA ESTABLECER EL IMPUESTO AL CONSUMO DE TABACO
La tienen los departamentos en virtud de la cesién que a dichas
entidades le hizo la Ley 10 de 1909 - 17 de enero de 1917

IMPUESTO AL TABACO PROVENIENTE DE OTRO DEPARTAMENTO
Puede ser establecido por la Asamblea Departamental, ya que se
trata de un articulo no gravado por la nacién - 18 de marzo de 1918
HECHO GENERADOR DEL IMPUESTO AL CONSUMO DE TABACO

No es el consumo mismo, sino la operacién anterior a este, es
decir, la que realizan los intermediarios entre el productor y el
consumidor - 11 de marzo de 1921

CAUSACION DEL IMPUESTO AL CONSUMO DE CIGARRILLOS A CARGO
DE PRODUCTORES NACIONALES
La constituye la entrega del producto en fébrica o en planta en

la jurisdiccién donde esta se encuentre con miras al consumo
- 3 de diciembre de 2009

. IMPUESTO AL CONSUMO DE CERVEZA

BASE GRAVABLE

Es el precio de venta fijado por el productor - 13 de mayo de 1930
TASA POR ALMACENAMIENTO DE CERVEZA

EN DEPOSITOS OFICIALES

Su fijacion es de reserva de ley, por lo que no puede ser alterada
ni directa ni indirectamente por los municipios y departamentos
- 28 de mayo de 1941

CERVEZAS, SIFONES Y REFAJOS

Tornaguia - Finalidad y modalidades - 10 de abril de 2008

. IMPUESTO AL CONSUMO DE LICORES

FACULTAD DE LAS ASAMBLEAS DEPARTAMENTALES EN RELACION
CON EL MONOPOLIO DE LICORES

Es limitada, porque no pueden incluir en el mismo sustancias
expresamente excluidas por la ley - 22 de abril de 1925
IMPUESTO AL CONSUMO SOBRE BEBIDAS FERMENTADAS

FACULTAD IMPOSITIVA DEPARTAMENTAL

Las asambleas departamentales pueden gravar su consumo,
siempre y cuando la nacién no lo haya hecho - 5 de diciembre de 1917

XXXII

453

455

457

460

462

464

467

470

473



Antologia * 1817 -2017  TIV

PRODUCCION O EXPENDIO DE GUARAPO FERMENTADO O CHICHA

Antes de la entrada en vigor del articulo 9° de la Ley 88 de 1923 las

Asambleas podian gravar la chicha en virtud de la facultad impositiva
consignada en la Constitucién y el Cédigo de Régimen Politico y

Municipal - 4 de agosto de 1924 476

V. IMPUESTO DE ALUMBRADO PUBLICO

IMPUESTO DE ASEO Y ALUMBRADO URBANO

Procedia su cobro se prestara o no el servicio, en beneficio del
interés general de la comunidad, y no de particulares
- 21 de febrero de 1947 478

HECHO GENERADOR
Los concejos municipales no pueden determinarlo con

fundamento en la Ley 97 de 1913 - 4 de septiembre de 2008 480
ELEMENTOS
Hecho generador, causacién y sujeto pasivo - 11 de marzo de 2010 486

COBRO EN FACTURA DE SERVICIOS PUBLICOS DOMICILIARIOS

Es valido recaudar el impuesto en la misma factura de los
servicios publicos domiciliarios, como el de energia, o en desprendible
separado de ella - 9 de abril de 2015 490

VI. IMPUESTO DE REGISTRO
DERECHOS REGISTRALES EN LA ESCISION DE SOCIEDADES

Cuando la escisién envuelve el traspaso de inmuebles hay dos

actos sujetos a registro, la inscripcién de la reforma estatutaria

de escisién ante la Camara de Comercio, y la tradicién de dominio

de los bienes raices a favor de las sociedades beneficiarias, que se

surte en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos

- 11 de diciembre de 1998 492

CAUSACION EN LOS ACTOS, CONTRATOS O NEGOCIOS JURIDICOS

Se genera con la inscripcién en la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos aunque tengan que registrarse también en las Camaras de
Comercio - 12 de noviembre de 2003 495

OBLIGACIONES DE LAS CAMARAS DE COMERCIO FRENTE A LOS ACTOS
SUJETOS A REGISTRO

Las Camaras de Comercio estan autorizadas para liquidar y
recaudar el impuesto de registro en lugar del sujeto pasivo
- 13 de agosto de 2015 499
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VII. IMPUESTO DE VEHICULOS
VEHICULOS OFICIALES

No pueden ser gravados con el impuesto de vehiculos - 21 de agosto
de 2008

VIII. PARTICIPACION EN PLUSVALIA
GENERALIDADES
Elementos del tributo - 13 de septiembre de 2012

IX. ESTAMPILLAS
IMPOSICION DE MULTA POR VENTA DE FOSFOROS MAL ESTAMPILLADOS

No requiere una notificacién previa de los cargos, pues es
suficiente que aparezcan las marcas de los articulos - 5 de
octubre de 1932

COBRO DE LA ESTAMPILLA PRO HOSPITALES UNIVERSITARIOS POR
PARTE DE LAS CAMARAS DE COMERCIO

Las Camaras de Comercio no la deben recaudar, pues, aunque
ejercen funciones administrativas, tales entidades son de caracter
privado y en sus operaciones no intervienen funcionarios publicos -
7 de noviembre de 2012

X. PROCEDIMIENTO TRIBUTARIO TERRITORIAL

GENERALIDADES

REGIMEN PROCEDIMENTAL DE LAS ENTIDADES TERRITORIALES

Las entidades territoriales deben aplicar el procedimiento del
Estatuto Tributario Nacional sin que sea excluyente que puedan
expedir sus reglamentaciones locales - 13 de octubre de 2011

. DEBERESY OBLIGACIONES FORMALES

PAGO DEL IMPUESTO PREDIAL SOBRE BIENES PRIVADOS EN PROPIEDAD
HORIZONTAL

El pago del impuesto sobre cada bien privado satisface la obligacién
tributaria sobre los bienes comunes, de modo que si la persona
juridica paga el impuesto predial respecto de las dreas comunes se
genera un pago de lo no debido - 2 de diciembre de 2015

. DECLARACIONES TRIBUTARIAS

RESPONSABLES PARA PRESENTAR DECLARACIONES DEL IMPUESTO
PREDIAL RESPECTO DE BIENES OBJETO DE CONTRATO DE FIDUCIA

En el Distrito Capital antes del Decreto 401 de 1999, con la presentacién
de la declaracién por el fideicomitente quedan relevados de ese deber

el fiduciario y el beneficiario del contrato de fiducia - 12 de mayo de 2005
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CORRECCION DE LA DECLARACION DEL IMPUESTO PREDIAL

No procede su rechazo por falta de coordinacién y morosidad
de las autoridades encargadas de resolver la solicitud de revisién
del avaltio catastral fundamento de la correccién - 19 de abril de 2007 521

D. DISCUSION DE LOS ACTOS DE LA ADMINISTRACION

RECURSO DE RECONSIDERACION
Se considera valida su presentacién ante notario, siempre que
sea oportuna - 3 de noviembre de 2000 523

SUSPENSION DEL TERMINO PARA RESOLVER EL RECURSO DE
RECONSIDERACION EN EL DISTRITO CAPITAL

Al establecer la norma local la suspensién del término para

resolver el recurso por 90 dias para practicar pruebas, adiciona

un supuesto no contenido en la norma nacional - 4 de septiembre

de 2008 524

E. REGIMEN PROBATORIO

TESTIMONIO COMO PRUEBA DEL PAGO DEL GRAVAMEN

De acuerdo con el articulo 606 del Cédigo Judicial, constituye

presuncién mas o menos atendible, segin las condiciones del

declarante y la sinceridad y claridad de su exposicién - 9 de

junio de 1933 526

XI. PROCEDIMIENTO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

INCIDENTE DE EXCEPCIONES

Solo pueden debatirse los hechos que determinen la inexigibilidad
actual de la obligacién tributaria - 30 de octubre de 1963 528

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD
Procedencia - 4 de febrero de 1983 529

XII. OTROS TRIBUTOS TERRITORIALES
GRAVAMEN AGRiCOLA

Es un impuesto general, pues grava sin distingo todas las fincas del
departamento del Magdalena que retnan las condiciones previstas
en la Ordenanza 49 de 1914 - 14 de mayo de 1915 531

PEAJE SOBRE MERCANCIAS DE IMPORTACION Y EXPORTACION

Es ilegal establecerlo sobre el peso de las mercancias, dado que los

derechos de tonelaje y faro, que son de caracter nacional, también

gravan el peso de todo lo que entra, en favor de la nacién - 24 de

abril de 1916 533
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EXENCION DE IMPUESTOS DEPARTAMENTALES O MUNICIPALES
A LA ACTIVIDAD PETROLERA

La explotacién y la exploracién quedan exentas de toda clase de
impuestos departamentales y municipales, directos o indirectos,
dado que la industria del petréleo ya esta gravada por la nacién

- 21 de octubre 1929

CONTRIBUCION DE CAMINOS O PISADURA

Son sujetos pasivos las personas residentes de cada municipio,
independientemente de su calidad de propietarios o rentados

- 24 de abril de 1934

IMPUESTO DEL CENTAVO MUNICIPAL

Grava el servicio de transporte de autobus y autos de carrera con
un centavo, para lo cual el municipio debe garantizar gratuitamente
los medios de recaudo y control de pago - 24 de agosto de 1944
HECHO GENERADOR DEL IMPUESTO DE AVISOS Y TABLEROS

Gravar con este impuesto “toda comunicacién al publico” amplia

la materia imponible y desborda la facultad reglamentaria

- 22 de junio de 1990

SOBRETASA A LA GASOLINA

Elementos del tributo - 13 de junio de 1997

FUsiON DE LOS IMPUESTOS DE ESPECTACULOS PUBLICOS, JUEGOS,
RIFAS, SORTEOS, CONCURSOS Y SIMILARES

Es valido que la entidad propietaria de un impuesto ya creado por la
ley sefiale en un solo texto la forma como el mismo debe liquidarse
y pagarse, siempre que con ello no se varien sus elementos
estructurales - 14 de noviembre de 1997

IMPUESTO DE TELEFONOS URBANOS

No existe autorizaciéon legal para gravar la telefonia mévil celular
con el impuesto de teléfonos urbanos - 15 de octubre de 1999

IMPUESTO DE ESPECTACULOS PUBLICOS

Los ingresos por entrada a los centros recreacionales de las cajas
de compensacién familiar no estan gravados con el impuesto de
espectéaculos publicos cuando no se prueba la realizacién de los

eventos - 29 de noviembre de 2012

ASUNTOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS

IMPUESTO DE DELINEACION URBANA
Causaciéon y hecho generador - 30 de mayo de 2011

ENCAJE BANCARIO Y POSICION MENSUAL DE ENCAJE
Diferencias - 6 de julio de 1984
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UrAC

Al ser reemplazada por la U.V.R. el Banco de la Republica perdid
la competencia para fijar la metodologia para la determinaciéon
del UPAC. - 22 de junio de 2001 562

CAPITALIZACION DE GRANAHORRAR ORDENADA POR LA
SUPERINTENDENCIA BANCARIA

El célculo de las pérdidas en que se fundamento la Superintendencia
no fue explicado ni tampoco se demostré la supuesta insolvencia.

El valor intrinseco de las acciones y no el valor en bolsa es el que mas
se aproxima a la realidad econémica y financiera de la entidad
- 1° de noviembre de 2007 564

ENAJENACION DE LA PARTICIPACION ACCIONARIA DEL ESTADO
EN ISAGEN

El Gobierno nacional estaba facultado para adelantar la enajenaciéon
por obedecer a una politica de financiacién de los proyectos de
infraestructura

No se presentd vulneracién de los principios de democratizacién y
preferencia en la venta de acciones

La sostenibilidad fiscal del Estado no se desconoce al estar fundamentada
en estudios previstos por la Ley 226 de 1995 - 10 de septiembre de 2015 567

SALA PLENAY ASUNTOS CONSTITUCIONALES

AUTONOMI{A PATRIMONIAL DE LOS MUNICIPIOS

Se desconoce si los departamentos disponen de las rentas y
administran los bienes municipales, habida cuenta del derecho de
propiedad que les reconoce la Constitucién - 6 de diciembre de 1939 573

FACULTAD IMPOSITIVA TERRITORIAL
Contribucién de valorizacién - 10 de noviembre de 1965 575

PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD TRIBUTARIA
Procedencia - 19 de junio de 1970 579

TITULARIDAD DE LA POTESTAD REGLAMENTARIA

La tiene en primer término el Presidente de la Reptblica y en

segundo lugar las Asambleas Departamentales y Concejos

Municipales. No la tienen los gobernadores y alcaldes. La delegacién

es restringida. - 24 de mayo de 1973 581

APLICACION DE LA NORMA PENAL PARA EL TERMINO DE CADUCIDAD
DE LAS SANCIONES TRIBUTARIAS

Las infracciones penales se clasifican en delitos y contravenciones.

Sila ley tributaria no contempla un término de caducidad para

imponer las sanciones se acude al Cédigo Penal por tratarse de

una contravencién. Principio de favorabilidad penal aplicable en materia
sancionatoria tributaria - 23 de mayo de 1978 585
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PRINCIPIO DE FAVORABILIDAD
No es aplicable en materia tributaria - 10 de marzo de 1995

ACCION DE NULIDAD POR INCONSTITUCIONALIDAD

Procede respecto al Estatuto de Bogot4 al no tener competencia la
Corte Constitucional para revisar los decretos expedidos con base
en articulos transitorios de la Constitucién Politica de 1991

- 12 de mayo de 1995

RELIQUIDACION DE CREDITOS HIPOTECARIOS EN UVR

Se realiza con base en el IPC del mes anterior que incide en el
periodo de calculo a partir del dia 16 del mes siguiente

- 1° de octubre de 2002

IMPUESTO PARA PRESERVAR LA SEGURIDAD DEMOCRATICA

Las empresas de servicios publicos domiciliarios son sujetos
pasivos y deben pagar el impuesto dentro de los plazos del Decreto
413 de 2003 - 18 de marzo de 2003

FACULTAD IMPOSITIVA TERRITORIAL

Los entes territoriales pueden establecer los elementos del tributo

cuando la ley no los ha fijado conforme con las pautas del legislador

- 9 de julio de 2009

TEORIA DE LOS MOVILES Y FINALIDADES
Concepto - 26 de noviembre de 2009
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PRESENTACION GENERAL

El Consejo de Estado cumple funciones especializadas de consulta
y de control judicial sobre las actuaciones publicas. Guiado por los
valores y principios de la justicia, la ética, la seguridad juridica y la paz,
ha contribuido a impulsar y transformar el Derecho Administrativo del
pais, de acuerdo con las corrientes de pensamiento que promueven la
democracia y el mantenimiento del Estado de derecho, a mejorar la
efectividad de los derechos de las personas y a preservar el orden juridico
y el buen funcionamiento de la Administracién Publica.

El Consejo de Estado de la Republica de Colombia conmemord su
bicentenario en el afio 2017. La Corporacién, como parte de la celebracién
de este momento histérico, ofrece a la comunidad esta publicacién que da
testimonio de su labor desde su fundacién en 1817.

El titulo de la presente obra, “Antologia”, quiere expresar que se ha
seleccionado una coleccién de piezas dignas de ser destacadas por su aporte
al entendimiento y desarrollo de las principales figuras e instituciones
del Derecho Administrativo nacional. Asi, el presente trabajo identifica y
recoge la jurisprudencia y los conceptos més relevantes que el Consejo de
Estado, como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo y Cuerpo
Supremo Consultivo del Gobierno, ha proferido a lo largo de su existencia.

La obra se encuentra conformada por seis (6) tomos, uno por cada
Secci6n de la Sala delo Contencioso Administrativo, mas el correspondiente
a la Sala de Consulta y Servicio Civil.

En lo que respecta a su contenido, el Tomo numero I recopila las
decisiones judiciales mas importantes de la Seccién Primera, que
conoce de aquellos asuntos de caracter administrativo para los que no
existe regla especial de competencia o que no son de conocimiento de
otras Secciones. Aborda temas tales como el acto administrativo y su
control judicial, la potestad sancionatoria administrativa, las facultades
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extraordinarias, los servicios publicos, el poder de policia, las circulares
de servicio o administrativas, la expropiacion, la creacién de municipios,
el conflicto armado interno, las corporaciones publicas, los auxilios y
donaciones, los bienes de interés general, los ciudadanos extranjeros, las
comunidades indigenas, el medio ambiente, los derechos de las nifias,
ninos y adolescentes, la libre competencia econémica, los mecanismos de
control natal y el derecho a la salud sexual y reproductiva, los actos de
registro y los titulos de idoneidad.

El Tomo numero II de la obra esta dedicado a la jurisprudencia de
la Seccién Segunda, cuya actividad jurisdiccional se circunscribe al
conocimiento y resoluciéon de controversias de naturaleza laboral y de
seguridad social. Se destacan, por tanto, decisiones relativas a la carrera
administrativa, los empleados del Congreso, la Rama Judicial y la fuerza
publica, el escalafén docente, el salario, la jornada de trabajo, el contrato
realidad, las situaciones administrativas, el retiro del servicio, el régimen
disciplinario y las pensiones de invalidez y jubilacién.

El Tomo numero III de la coleccién recopila la jurisprudencia de la
Seccién Tercera, que tiene entre sus funciones dirimir las controversias
relacionadas con la responsabilidad extracontractual del Estado, la
contratacién estatal y la anulacién de laudos arbitrales. Estéa integrado por
2 volimenes.

En el primer volumen se encuentran sentencias referentes a los
principios de la contratacién estatal, el régimen normativo aplicable al
contrato estatal, los tipos de contratos estatales, los estudios previos,
el pliego de condiciones, el proceso de seleccién, el perfeccionamiento,
ejecucion, terminacién, nulidad, cesién y liquidacién del contrato, las
garantias, los poderes exorbitantes, las cldusulas excepcionales, el equilibrio
econdémico y la responsabilidad en la etapa precontractual y contractual.
Asimismo, en materia procesal se relinen sentencias sobre la competencia
del Consejo de Estado, el medio de control de las controversias contractuales,
el enriquecimiento sin causa, la acciéon popular y la accién de repeticion.

El segundo volumen estéa dedicado ala responsabilidad extracontractual.
Contiene sentencias en relacién con los diferentes regimenes y supuestos de
responsabilidad patrimonial del Estado, tales como la falla en el servicio,
el dafo especial, el riesgo excepcional y el dafio antijuridico, asi como
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respecto de las causales de exoneracién de responsabilidad, la accién de
reparacién directa y la incidencia de la condena penal o disciplinaria en
este régimen. Igualmente, abarca sentencias en materia de supuestos
especificos de responsabilidad, entre otros, por actos terroristas, la actividad
médica y hospitalaria, las actividades peligrosas, el funcionamiento
de los establecimientos educativos, el servicio notarial y de registro, la
administraciéon de justicia, el medio ambiente y los eventos publicos.

El Tomo numero IV presenta la jurisprudencia mas relevante de la
Seccién Cuarta, a la que corresponde resolver asuntos de indole tributaria
y aduanera. Por consiguiente, las decisiones aqui compiladas versan sobre
los impuestos de renta, a las ventas, al patrimonio, industria y comercio,
timbre, predial, consumo, alumbrado publico, registro y vehiculos.
Adicionalmente, hacen parte de este tomo decisiones sobre la retencién en
la fuente, el gravamen a los movimientos financieros, las contribuciones
especiales, el procedimiento tributario nacional y territorial, el cobro
coactivo, el comercio exterior, la contribucién de valorizacién, la
participacién en plusvalia y las estampillas.

El Tomo ntimero V retne la jurisprudencia de la Seccién Quinta, que
tiene a su cargo definir las controversias en materia electoral. Dentro de
esta loégica, se seleccionaron decisiones judiciales referidas a aspectos
procesales y sustantivos tales como la demanda y el proceso electoral, las
causales de anulacidn, los efectos de la sentencia de nulidad, los medios
de control, las autoridades, circunscripciones y garantias electorales, la
trashumancia y residencia electoral, la doble militancia, el derecho al voto
y los partidos politicos.

Finalmente, el Tomo numero VI estd integrado por los conceptos
emitidos por la Sala de Consulta y Servicio Civil. Esta Sala absuelve las
consultas generalesyparticulares quele formulan los Ministros y Directores
de los Departamentos Administrativos. En este ultimo tomo se abordan
tematicas relacionadas con los principios constitucionales, los derechos
fundamentales, la protecciéon de las minorias étnicas, la nacionalidad,
el conflicto armado, el medio ambiente, la organizacién y estructura del
Estado, los servicios publicos, las inhabilidades e incompatibilidades, los
conflictos de interés e impedimentos, la mocién de censura, la funciéon
publica, el régimen prestacional y de seguridad social, los bienes del Estado,
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la contratacion estatal, el control fiscal y los regimenes presupuestales
especiales.

Como se advierte, la obra revela las decisiones y dictamenes mas
significativos que ha proferido el Consejo de Estado desde su creacidn,
que no son mas que una muestra de dos siglos de arduo y concienzudo
trabajo de la Corporacién, para garantizar los derechos y libertades de los
ciudadanos y defender el orden juridico. Asimismo, constituyen un valioso
legado dejado al pais por todos y cada uno de los magistrados que nos
precedieron, y son testimonio de su compromiso y esfuerzo en procura
del robustecimiento de la institucién. Deseamos entonces que la presente
antologia de jurisprudencias y conceptos, se traduzca en un aporte para
las autoridades publicas, la comunidad juridica y los ciudadanos.

De otra parte, es justo hacer expresa nuestra profunda gratitud a los
Consejeros de Estado de las diferentes salas y secciones, miembros del
Comité Editorial y coordinadores de cada uno de los tomos temaéticos
de esta obra, a los servidores de las Relatorias del Consejo de Estado, al
Consejo Superior de la Judicatura y su Centro de Documentaciéon Judicial
(CENDQ)J), vy a todas y cada una de las personas y funcionarios que apoyaron
y participaron en la elaboracién de esta obra con gran entusiasmo,
dedicacién, generosidad, profesionalismo y sentido de pertenencia a la
institucion.

Sea esta la oportunidad, dentro del marco de la conmemoracién del
bicentenario, de reafirmar el inquebrantable compromiso del Consejo
de Estado, guiado por los principios de eficiencia, transparencia y
buen gobierno, de continuar trabajando para satisfacer las demandas
democraticas de pronta y cumplida justicia, y elevar los niveles de
confianza de los colombianos en el poder judicial.

JORGE OCTAVIO RAMIREZ RAMIREZ GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR
Presidente del Consejo de Estado 2017 Presidente del Consejo de Estado 2018
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ProLOGO

200 ANOS DEL CONSEJO DE ESTADO: Construccién de
institucionalidad con visién hacia el futuro

En el ano 2017 celebramos el bicentenario de la creacién del Consejo de
Estado. Por esto, la Corporacién ha puesto todo su esfuerzo en la elaboracion
de la presente publicacién, con el fin de divulgar el trabajo jurisprudencial
y consultivo en sus doscientos anos de existencia, en las diversas materias
que se le han confiado.

El propésito de esta obra, es proporcionar elementos de conocimiento y
de juicio que faciliten la comprensién de los derechos que le son reconocidos
a las personas por la Constitucién y la ley, cuya protecciéon frente a las
actuaciones de la Administracién se le ha encomendado a esta Corporacién,
en su rol de garante del principio de legalidad y en ejercicio de su funcién de
fiscalizacién y control judicial de la actividad estatal.

Para determinar el alcance y significado de esta obra, es menester
realizar una reflexién histérica que transporte al lector a las dificultades
que tuvo en su origen y a las diferentes épocas que ha vivido la institucién,
de manera que pueda tener un panorama de su labor en el contexto politico,
social, econémico y juridico del momento en que expidi6 determinada
sentencia o concepto de esta coleccién, y permita, a partir de su evolucién,
conjeturar sobre sus retos presentes y futuros.

I. Origen del Consejo de Estado y sus vicisitudes durante el siglo XIX

Se suele afirmar que bajo la teoria de la “separacién de poderes”, uno
de los logros de la Revolucién Francesa es la creacion del sistema de control
administrativo por una jurisdiccién especializada y del Consejo de Estado
francés el 13 de diciembre de 1799 (Constituciéon del afio VIII, articulo 52).
Fue Napoledén Bonaparte, como “Primer Coénsul”, quien lo instalé el 25 de
diciembre de ese mismo ano, lo cual representa uno de los antecedentes mas
importantes para el establecimiento del Consejo de Estado en Colombia.
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Para la mayoria de quienes han estudiado la historia del Consejo de
Estado, su origen mas remoto se halla en el “Consejo Provisional de Estado”,
instaurado por el Libertador Simén Bolivar mediante Decreto de fecha 30
de octubre de 1817, dictado en el Cuartel General de Angostura, en los
siguientes términos:

“SIMON BOLIVAR,

Jefe Supremo de la Republica de Venezuela y Capitdn General de sus
Ejércitos y de los de la Nueva Granada...

Considerando que es imposible establecer por ahora un buen Gobierno
representativo y una Constitucion eminentemente liberal, a cuyo objeto se
dirigen todos mis esfuerzos y los votos mds ardientes de mi corazén, mientras
no se halle libre y tranquila la mayor parte del territorio de la Republica,
especialmente la capital, y deseando que las providencias importantes,
las leyes y reglamentos e instrucciones saludables que deben entretanto
publicarse para la administracion y organizacion de las provincias ya libres
0 que se liberten, sean propuestas, discutidas y acordadas en una asamblea
que por su numero y por la dignidad de los que la compongan merezca la
confianza publica, he venido en decretar y decreto lo siguiente:

Art. 1°. Tendrd el Jefe Supremo de la Reptiblica un Consejo Provisional de
Estado que residird por ahora en la capital de la Provincia de Guayana,
y serd compuesto del Almirante, del Jefe de Estado Mayor General, del
Intendente General, del Comisario General del Ejército, del Presidente y
Ministros de la Alta Corte de Justicia, del Presidente y Ministros del Tribunal
de Secuestros, de los secretarios del Despacho y de los empleados siguientes
de esta provincia, mientras resida en su capital, a saber: el Gobernador
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.

Art. 2° El Consejo se dividird en tres secciones: 1% Estado y Hacienda; 2°
Marina y Guerra; 3 Interior y Justicia. (...)".

Como si las consideraciones del citado decreto no fueran ya
suficientemente explicitas, resulta bastante elocuente sobre la intencién
que animaba al Libertador para establecer la institucién, el discurso que
pronunci6 durante el acto de instalacién del Consejo de Estado en la ciudad
de Angostura, el 10 de noviembre de 1817, en cuyos apartes se lee:
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“La creacion del Consejo de Estado, va a llenar las augustas funciones del
poder legislativo no en toda la latitud que corresponde a la soberania de este
cuerpo, porque seria incompatible con la extension y vigor que ha recibido
el poder ejecutivo, no sélo para libertar el territorio y pacificarlo, sino para
crear el cuerpo entero de la Republica. (....).

Sefiores del Consejo de Estado:

La instalacion de un cuerpo tan respetable y digno de confianza del pueblo
es una época fausta para la nacién. El Gobierno que, en medio de tantas
catdstrofes y aislado entre tantos escollos, no contaba antes con ningun
apoyo, tendrd ahora por guia una congregacion de ilustres militares,
magistrados, jueces, y administradores, y se hallard en lo futuro protegido,
no solo de una fuerza efectiva, sino sostenido de la primera de todas las
fuerzas, que es la opinion publica. La consideracion popular, que sabrd
inspirar el Consejo de Estado, serd el mds firme escudo del Gobierno.”.

El contexto histérico en el que se expidi6 este decreto venia precedido
del ejercicio centralizado del mando por Bolivar como Jefe Supremo
del Gobierno, de manera que avizorando ese poder inmenso y absoluto,
constituy6 el Consejo de Estado para limitarlo y para sentar, en plena guerra
de independencia, las bases que dieran luego paso a la Republica y a un
gobierno representativo y democratico.

Al estudiar en su integridad el Decreto del 30 de octubre de 1817, asi
como otros documentos histérico-juridicos que antecedieron y siguieron a
la expedicién del citado decreto, se puede concluir que el Consejo de Estado
creado por Simén Bolivar era, ante todo, un érgano de consulta, apoyo y
asesoria del “Jefe Supremo” de la naciente Republica, en materias politicas,
militares y juridicas, razén por la cual estaba conformado por un amplio
grupo de funcionarios civiles y militares. Ademaés, carecia de una estructura
propia y permanente y de autonomia orgénica, en cuanto dependia
directamente del Libertador y pertenencia, por tanto, al ejecutivo.

En relacién con la naturaleza de sus funciones, podria decirse que se
trataba de una mezcla de atribuciones consultivas, de coadministracién y
colegislativas, en cuanto debia preparar, discutir y elaborar leyes, decretos,
instrucciones, decisiones y cualquier otra medida que considerara necesaria
para el buen gobierno de la incipiente Republica. En el ejercicio de estas
funciones, es importante destacar el pensamiento democratico de la
Corporacién desde sus inicios, como se evidencia en el hecho de que fue bajo

XLVII



la orientacién y la asesoria del Consejo de Estado que El Libertador Simén
Bolivar, en la busqueda de un gobierno de base popular y representativo,
adelantd elecciones populares para la conformacién del Congreso
Constituyente instalado el 15 de febrero de 1819, cuya labor daria lugar a
expedir la Constitucién de 1821.

En todo caso, y a pesar de tener su origen en una situacién precaria y
angustiosa, en medio de la guerra de independencia y de las dificultades
inherentes a dicha condicién, el Consejo de Estado Provisional constituyd el
origen remoto de la institucién dela que celebramos este afio su bicentenario,
y al mismo tiempo, el inicio de la funcién consultiva que hoy ejerce la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. En efecto, el origen de
dicha funcién en el Estado colombiano parece coincidir con el nacimiento
mismo de nuestra corporaciéon y precedio, en casi 100 afios, al nacimiento de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, de la cual el Consejo de Estado
es actualmente su maximo tribunal y érgano de cierre.

Para llegar a este momento, el Consejo de Estado tuvo que superar
enormes dificultades, luchas y contradicciones, que incluyeron su supresion
en varias oportunidades, asi como multiples modificaciones en su
adscripcién a las ramas del poder publico, en su composicién, en el origen de
sus miembros y en sus funciones, tal como se mostrara en el breve recuento
que se hace a continuacioén.

En primer lugar, se observa que nien el Decreto Constitucional del Estado
Libre de Casanare de 1818, ni en el proyecto de la Constitucién de Angostura
de 1819, ni en la Constitucién venezolana de 1819, ni en la colombiana de
1821, aparece el Consejo de Estado.

En efecto, en el periodo posterior a la guerra que sell6 la independencia,
en la Constitucién Politica de la Republica de Colombia, aprobada el 30 de
agosto de 1821 en la Villa del Rosario de Cucuta, en cumplimiento de lo
ordenado por la Ley Fundamental de la Republica de Colombia del 17 de
diciembre de 1819, y por la Ley Fundamental de la Unién de los Pueblos de
Colombia del 18 de julio de 1821, no se previd la existencia de un Consejo
de Estado, sino de un Consejo de Gobierno, compuesto por el Vicepresidente
de la Republica, un ministro de la Alta Corte de Justicia y los secretarios
de despacho (articulos 133, 134 y 135). A este drgano, sin embargo, se le
asignaron funciones consultivas similares a las que habian sido otorgadas
al “Consejo Provisional de Estado”.

Tiempo después, debido al fracaso de la Convencién de Ocana en
expedir una nueva constitucién o reformar la anterior, propésito para el cual
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habia sido convocada, Simoén Bolivar, invocando su condicién de Libertador
y Presidente de la Republica de Colombia, expidié el Decreto Organico del
27 de agosto de 1828 que, segiin lo ordenado por €l, debia servir como ley
constitucional del Estado hasta el afio de 1830. Por medio de este decreto se
restablecié el Consejo de Estado, con ese nombre, al lado de un Consejo de
Ministros. Este nuevo Consejo de Estado se encontraba conformado por el
Presidente del Consejo de Ministros, los ministros secretarios de Estado y un
consejero por cada uno de los departamentos de la Republica, y tenia como
funciones las de preparar los decretos y reglamentos que debiera expedir el Jefe
de Estado, presentar dictamenes al Presidente para diferentes fines (declaracién
de guerra, ratificacién de tratados etc.), y postular las personas que tuvieran las
calidades necesarias para ocupar ciertos cargos publicos, entre otras.

En resumen, en este érgano se condensaron las funciones asignadas
en 1817 al Consejo Provisional del Estado, y en la Constitucién de 1821, al
Consejo de Gobierno.

Posteriormente, en la Constitucién Politica de la Republica de Colombia
del 29 de abril de 1830 se avanzo en el diseno institucional del Consejo de
Estado como 6rgano asesor del Gobierno nacional, y se delineé en forma mas
precisa la funcién consultiva que estaba llamado a cumplir. En efecto, alli se
previo, dentro de la estructura de la Rama Ejecutiva (titulo VII), la existencia
de un Consejo de Estado, “para auxiliar al Poder Ejecutivo con sus luces en los
diversos ramos de la Administracion Puiblica...”, el cual estaba compuesto por
el Vicepresidente de la Republica, que lo presidia, los ministros secretarios
del despacho, el Procurador General de la Nacién y “doce consejeros escogidos
indistintamente de cualquier clase de ciudadanos” (articulo 95). Entre sus
funciones, se destacaban la de “dar su dictamen para la sancion de las leyes y en
todos los negocios graves y medidas generales de la administracion publica...”, asi
como la de “preparar, discutir y formar los proyectos de ley que hayan de presentarse
al Congreso en nombre del Jefe del Ejecutivo” (articulo 97).

En los articulos 98 y 99 de esta Constitucién se dispuso, respectivamente,
que el Jefe del Ejecutivo no estaba obligado a seguir el dictamen del Consejo de
Estado y que los Consejeros de Estado serian responsables ante el Senado por
los dictdmenes que dieran contra expresa disposicién constitucional o legal.

En la Constitucién Politica del Estado de la Nueva Granada, dada en
Bogota el 29 de febrero de 1832, se previd la existencia de un Consejo de
Estado y de un Consejo de Gobierno, ambos dentro de la estructura de
la rama ejecutiva. El Consejo de Estado estaba conformado por siete (7)
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consejeros nombrados por el Congreso para periodos fijos de cuatro (4)
afnos, con renovacién parcial cada dos (2) afios (articulos 121y 123). Ademas,
se previ6é que no podia nombrarse mas de un consejero que tuviera origen
en la misma provincia. Esta composicién del Consejo de Estado y la forma
de eleccién de sus magistrados, reflejaban la necesidad de dotar a dicha
institucién de mayor representatividad nacional y de mayor autonomia
frente al Ejecutivo.

En cuanto a sus funciones, la Constitucién de 1832 avanzo en perfilar
la funcién consultiva, al establecer que, aparte de la preparacién de los
proyectos de ley, al Consejo de Estado le correspondia “preparar, discutir y
formar... los cédigos de legislacién que hayan de presentarse al congreso”, asi
como “Consultar, dar su dictamen, prestar o no su consentimiento en los casos que
designa esta Constitucion”. Vale la pena mencionar, igualmente, que en esta
Constitucién se previdé ya la reserva o confidencialidad de algunos de los
dictdmenes que diera el Consejo de Estado (articulo 124).

Anos maés tarde, en plena guerra civil “de los Supremos o de los
Conventos”, aparecieron prevenciones politicas contra el Consejo de Estado,
debido a su negativa a conceder algunas facultades extraordinarias que el
Ejecutivo habia solicitado para aumentar los cuerpos de la fuerza publica.
Ello condujo a que en 1843, durante el gobierno del General Pedro Alcantara
Herran, se recomendara, como una reaccién frente a esta situacidn, la
eliminacién del Consejo de Estado en la reforma constitucional que a la
sazén se tramitaba.

Fue asf como se expidié la Constitucién Politica de la Republica de la
Nueva Granada, el 20 de abril de 1843, que aboli6 el Consejo de Estado y
este cerrd sus sesiones el 30 de septiembre del mismo afo, pero mantuvo el
Consejo de Gobierno y le asigné a este algunas de las funciones consultivas
que tenia el Consejo de Estado (articulos 117 y 118).

En las Constituciones de 1853%, 1858% y 1863% de corte centro federal
y federalista, respectivamente, se omitié igualmente la institucién del
Consejo de Estado, seguramente por el debilitamiento del poder ejecutivo
y el correlativo fortalecimiento del legislativo y la mayor autonomia de las
entidades territoriales.

1 Constitucién Politica de la Nueva Granada.
2 Constitucién Politica para la Confederaciéon Granadina.
3 Constituciéon Politica de los Estados Unidos de Colombia.
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Finalmente, cuarenta y tres (43) afios después de su abolicién y casi tres
décadas de federalismo, la Constitucién Politica de Colombia aprobada el 4
de agosto de 1886, que le devolvié a nuestro pais su caracter de republica
unitaria, reconstituyé de manera clara y decidida el Consejo de Estado, al
cual le dedicé todo un titulo (el Titulo XIII).

En cuanto a su composicién y al origen de sus miembros, se dispuso
que tendria siete (7) miembros: el Vicepresidente de la Republica y seis (6)
“vocales” (articulo 136), nombrados asi: Dos (2) por el Senado?, dos (2) por la
Camara de Representantes® y dos (2) por el Presidente de la Republica®. De
esta forma, se dot¢ a la institucién de mayor autonomia y, al mismo tiempo,
mayor representatividad frente a las ramas legislativa y ejecutiva del poder
publico. Ademés, retomo el periodo de cuatro (4) afios para los Consejeros de
Estado, con renovacién parcial cada dos (2) anos (articulo 138).

En cuanto a sus funciones, es importante destacar que por primera
vez en la historia constitucional del pais, se le otorgd el doble caracter de
“Cuerpo Supremo consultivo del Gobierno, en asuntos de administracién”,
debiendo necesariamente ser oido en todos los casos que determinara la
Constituciéon y la ley, y maximo tribunal de lo contencioso administrativo,
aunque debe aclararse que esta ultima calidad fue condicionada en dicho
momento a que el legislador decidiera crear esta jurisdiccién especializada,
en los siguientes términos:

“Articulo 141
Son atribuciones del Consejo de Estado

()

3% Decidir, sin ulterior recurso, las cuestiones contencioso-administrativas
si la ley estableciere esta jurisdiccidn, ya deba conocer de ellas en primera y
linica instancia, o ya en grado de apelacion.

En este caso el Consejo tendrd una seccion de lo contencioso administrativo
con un Fiscal, que serdn creados por la Ley.

()"

4 Articulo 98 numeral 2°.
5 Articulo 102 numeral 3°.
6 Articulo 120 numeral 5°.
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El mismo articulo permitié expresamente al Consejo de Estado darse su
propioreglamento, y previo que la ley podria senalarle funciones adicionales.

El articulo 139 ibidem estableci6 la posibilidad de que el Consejo de
Estado estuviera dividido en secciones, “para el despacho de los negocios de su
competencia”, en la forma en que la ley o su propio reglamento lo establecieran.

Como se observa, estas normas representaron un avance fundamental
en la institucionalizacién del Consejo de Estado y en el desarrollo de las
funciones que hoy en dia cumple, por las siguientes razones:

1) Se restableci6 el Consejo de Estado a nivel constitucional, como un
organismo principal del Estado, sin adscribirlo expresamente a ninguna
de las ramas del poder publico, pero separado, en todo caso, del Gobierno
nacional. Recuérdese que hasta ese momento, el Consejo de Estado habia
sido definido y regulado como un cuerpo perteneciente a la Rama Ejecutiva.

2) Se previo, por primera vez, la posible existencia de una jurisdiccién
contencioso-administrativa, a la cabeza de la cual estaria el Consejo
de Estado. Con esto se empezé a vislumbrar la futura pertenencia del
Consejo de Estado a la Rama Judicial, que seria definida mas adelante
por la ley.

3) Como se explicé en forma previa, se consagré a nivel constitucional
el doble papel que vendria a jugar el Consejo de Estado mas adelante,
como cuerpo supremo consultivo del Gobierno y maximo tribunal de la
jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

En el ocaso del siglo XIX y en los albores del siglo XX, se expidieron
algunas normas legales que pretendieron desarrollar la Constitucién de
1886, en lo atinente a las funciones del Consejo de Estado.

Asi, por ejemplo, la Ley 149 de 1888 (“Cédigo Politico y Municipal”)
regulé el funcionamiento del Consejo de Estado y le atribuy¢ la competencia
adicional para “determinar el orden en que deban entrar a ejercer la Presidencia los
Ministros, llegado el caso”. Las Leyes 50 de 1894 y 18 de 1896 dispusieron sobre
los suplentes de los Consejeros de Estado y la forma de llenar las vacantes
que se presentaran. La Ley 163 de 1896 le asigné a la corporacién la funcion
de revisar las decisiones que en materia de contrataciéon publica adoptara la
“comision de suministros, empréstitos y expropiaciones”.

Como puede observarse, el siglo XIX terminé con augurios promisorios
sobre el Consejo de Estado, pues no solo habia sido restablecido
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constitucionalmente, con mayor autonomia y con la posibilidad de ser
la cabeza de una nueva jurisdiccién, sin dejar de ser el “cuerpo supremo
consultivo del Gobierno”, sino que la ley habia empezado a desarrollar y a
ampliar sus funciones basicas senaladas en la Constitucién.

II. La creacién de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
y la consolidacién del Consejo de Estado durante el siglo XX

A comienzos del siglo XX, se expidié bajo la Presidencia del General
Rafael Reyes la Ley 27 de 19047, que le otorgd la competencia para resolver
de manera definitiva “sobre la validez o nulidad de las ordenanzas acusadas
por falta de competencia de las asambleas departamentales, o por ser violatorias
de la Constitucion o las leyes”. Debe resaltarse que esta atribucién puede ser
calificada como la primera que se le entregd efectivamente al Consejo de
Estado en el campo judicial, aun antes de establecerse la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo. De hecho, el articulo 4° de la misma Ley 27 de
1904 asi lo considerd, cuando dispuso: “mientras se organiza la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo y se crea el empleo de fiscal de que habla la Constitucion,
el Consejo de Estado oird el concepto del Procurador General de la Nacion en los
negocios cuyo conocimiento le atribuya la presente ley”.

No obstante, a pesar de lo dispuesto en la Constitucion Politica de 1886 y
en las leyes que la empezaron a desarrollar, el siglo XX empez6 con un hecho
desafortunado para la institucionalidad del pais, pues el mismo General
Rafael Reyes, con el pretexto de reducir empleos y con ello, gastos, consider6
innecesaria la existencia del Consejo de Estado. Algunos historiadores
comentan que esta decisién se debid, en realidad, a la negativa del Consejo
de Estado para autorizar algunos créditos fiscales requeridos por el Jefe de
Estado para cubrir gastos de la guerra, aunque otros aseveran que se debid
a la negativa de la Corporaciéon de otorgar ciertas autorizaciones solicitadas
por el ejecutivo en relacién con la aplicacién de la pena de muerte.

Esto hizo que Reyes convocara una “Asamblea Nacional Constituyente y
Legislativa”, la cual expidié el Acto Legislativo N.° 10 de 1905, mediante el cual
se suprimi6 el Consejo de Estado y se derog6 el Titulo XIII de la Constitucién,
por considerarlo un “engranaje inutil en la administracién publica” y la
necesidad de reducir el nimero de empleados para economizar recursos?,

7 “Sobre anulacion de ordenanzas departamentales”.

8 El texto del Acto Legislativo No. 10 de 1905, era lacénicamente del siguiente tenor: “Suprimese el
Consejo de Estado. La Ley determinard los empleados que deban cumplir los deberes o funciones sefialados
a esta Corporacion. Queda derogado el Titulo XIII de la Constitucién Nacional.” Comentan Pombo,
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pese a que, més adelante, el mismo Gobierno se embarcé en un proceso de
reforma de las instituciones publicas y al final de su mandato se gestara
un proceso de reforma constitucional. Esto condujo a que, posteriormente,
con las reformas constitucionales de 1910, se dispusiera la creacién de la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, de forma obligatoria y no ya como
una mera posibilidad, en la forma que lo establecia la Constitucion de 1886,
si bien en ese momento no se restableci6 el Consejo de Estado. En efecto, el
articulo 42 del Acto Legislativo N.° 3 de 1910, que formaba parte del Titulo V,
sobre la Rama Judicial, preceptud lo siguiente: “Articulo 42. La ley establecera
la jurisdiccién contencioso administrativa”.

Este mandato se ejecuté mediante la Ley 130 de 1913°, considerado
el primer cédigo contencioso administrativo del pais, cuyo objeto era “la
revision de los actos de las corporaciones o empleados administrativos en el
ejercicio de sus funciones, o con pretexto de ejercerlas”.

La Ley 130, puso en marcha el modelo de dualidad de jurisdicciones,
esto es, una justicia ordinaria para el conocimiento y la resolucién de los
conflictos entre particulares y una justicia de lo contencioso-administrativo
para el conocimiento de las controversias entre los particulares y el Estado
(o entre entidades publicas). Para tal efecto, sefialé que esta jurisdiccién
seria ejercida por “el Tribunal Supremo y los Tribunales Seccionales de lo
Contencioso-Administrativo” (articulo 2°), sin indicar en parte alguna que el
“Tribunal Supremo” se denominara Consejo de Estado, o que correspondiera
a la misma corporacién que habia sido suprimida en 1905, sobre la base de
que solo por via de la Constitucién se podia revivir la Corporacién.

Bajo la Ley 130 de 1913, el juez administrativo era un juez de legalidad,
que circunscribia su actividad a verificar que las decisiones administrativas
no violaran la ley. Su rol era afin con la ideologia del Estado liberal clasico
presente en la Constitucién de 1886, caracterizada por una intervencién
minima del Estado, dirigida a establecer un orden normativo que permitiera
el libre desarrollo de las actividades privadas y de las relaciones sociales, a
garantizar y proteger los derechos individuales y la libertades publicas, asi
como a vigilar el cumplimiento de dicho orden.

Manuel Antonio y Guerra, José Joaquin, en Constituciones de Colombia, Banco Popular, pp.
275-278.

9 Este proyecto se presentd bajo el mandato del Presidente Carlos E. Restrepo, quien habia
conformado una comisién de abogados auxiliares de los ministerios (creada en el art. 63 de la
Ley 88 de 1910) por José Gonzalez Valencia, Luis Rubio Saiz y Eduardo Rodriguez de Pifieres.
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El Congreso de la Republica, mediante el Acto Reformatorio de la
Constitucién expedido el 10 de septiembre de 1914, restableci6 el Consejo de
Estado como 6rgano constitucional®, en forma similar a como estaba regulado
en la Constitucién original de 1886. Sin embargo, efectud algunos cambios:

e El articulo 1° dispuso que en lugar del Vicepresidente de la
Republica (figura que habia sido eliminada), el Consejo de Estado
seria presidido por el “Designado para ejercer el Poder Ejecutivo” y
que sus otros miembros (denominados “vocales”) serian designados
en la forma que sefialara la ley.

e En relacién con sus funciones, mantuvo en esencia las que le
fueron asignadas en 1886, pero, con base en lo dispuesto por el
Acto Legislativo N.° 3 de 1910 y la Ley 130 de 1913, el articulo 6°
de esta reforma determind, sin timidez, que el Consejo de Estado
desempenaria “las funciones de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo conforme a las reglas que senale la ley”.

e Asimismo, consagr6 la obligaciéon de oir al Consejo de Estado en
los casos previstos en el articulo 28 de la Constitucién (detencién
administrativa de personas contra las cuales hubiere graves indicios
de que atentaran contra la paz publica) y 33 del Acto Legislativo
N.° 3 de 1910 (declaratoria de estado de sitio por guerra exterior o
conmocioén interior).

Posteriormente, en la Ley 85 de 1916, se le confié el conocimiento de
la accién de nulidad electoral de los dignatarios elegidos popularmente
al Consejo de Estado y a los Tribunales Seccionales de lo Contencioso
Administrativo (articulo 189), a excepcién de aquella en contra de la eleccién
del Presidente de la Republica que se le asigné a la Corte Suprema de Justicia.
Luego en la Ley 96 de 1920 se atribuy? el conocimiento pleno de todas estas
acciones a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, competencia
reiterada en las leyes 31 de 1929, 60 de 1930, 7 de 1932, en cuyo articulo 12
creé la Sala de Negocios Electorales “para el conocimiento y decision de los litigios
electorales”, integrada por cuatro magistrados, dos para cada partido, elegidos
por el Consejo.

En ese mismo periodo se expidieron otras leyes que modificaron la
composicién, el funcionamiento y las atribuciones del Consejo de Estado,

10 El proyecto fue presentado por José Vicente Concha en su calidad de Senador de la Republica,
y quien luego seria Presidente de la Republica en el periodo de 1914-1918.
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con base en estas disposiciones constitucionales, como las Leyes 34 de
1923%,70 de 1930%%, 64 de 1931y 167 de 1941* (segundo cddigo contencioso
administrativo). Esta ultima ley regulé, en forma separada, las funciones
consultivas, jurisdiccionales y administrativas del Consejo de Estado®. Asi,
por ejemplo, en relacién con las primeras, el articulo 24 ibidem disponia:

“Articulo 24. Las funciones consultivas del Consejo de Estado se ejercen, a
solicitud del Gobierno, en los casos de que tratan los articulos 24y 117 de
la Constitucién Nacional.

Ademds, se oird el dictamen del Consejo, a solicitud del Gobierno:

1. Para permitir, en receso del Senado, el trdnsito de tropas extranjeras por
el territorio de la Republica;

2. Para permitir la estacién de buques extranjeros de guerra en aguas de
la nacion;

3. Para dictar los decretos y resoluciones en materia electoral, a que se
refiere el articulo 307 de la Ley 85 de 1916;

4. Para abrir créditos al Presupuesto Nacional, conforme a lo previsto en el
articulo 208 de la Constitucion y en el 29 de la Ley 64 de 1931.

El Consejo actuard como Supremo Cuerpo Consultivo del Gobierno en
asuntos de administracion, y con tal cardcter rendird su dictamen en todos
los demds casos no previstos aqui, cuando el Gobierno ast lo solicite o la ley
lo disponga.

Los dictdmenes del Consejo de Estado no son obligatorios para el Gobierno,
excepto en el caso del ordinal 49 de este articulo cuando el dictamen fuere
adverso a la apertura del crédito”.

11 “Sobre formacién y fuerza restrictiva del Presupuesto Nacional”.

12 “Por la cual se reorganiza el Consejo de Estado y se dictan unas disposiciones sobre juicios
de nulidad ante lo contencioso administrativo”. Eliminé la existencia de las dos Salas de la
corporacién y entreg6 el conocimiento de todos los asuntos a la reuniéon en pleno.

13 “Organica del Presupuesto”.

14 “Sobre organizacién de la jurisdiccién Contencioso-administrativa”. La elaboracién del
proyecto fue encargado por el Consejo de Estado a uno de sus miembros, el Consejero Ramén
Miranda, quien en efecto lo redacté. Posteriormente fue sometido al estudio y aprobaciéon de
la Corporacién y, luego de esta remitido por Tulio Enrique Tascén, Presidente de la Corporacién
para la época, al Gobierno nacional. Finalmente, fue presentada el 27 de noviembre de 1939.
Cfr. Anales del Senado, Bogota, 28 de noviembre de 1939, p. 922.

15 En 1941, con el Decreto Legislativo 4120 de diciembre 29, se incrementé el numero de
Consejeros de Estado de siete a diez.

LVI



Antologia * 1817 -2017  TIV

Y con respecto a las funciones “administrativas”, el articulo 32
preceptuaba:

“Articulo 32. Corresponden ademds al Consejo de Estado, como funciones
administrativas, las siguientes:

1. La revisién de los contratos, licencias o permisos celebrados o concedidos
por el Gobierno, en los casos sefialados en las leyes, y

2. Hacer el nombramiento de peritos avaluadores de bienes nacionales,
cuando la ley asf lo disponga”.

Con la entrada en vigencia de la Ley 167 de 1941 el papel del juez
administrativo sufrié6 importantes cambios, toda vez que se le confirib
una mayor tutela de los derechos subjetivos de las personas, ya no solo de
los denominados derechos individuales, sino también aquellos derechos
sociales y econdémicos introducidos en la Constitucién mediante la
reforma constitucional del ano de 1936. De esta manera, al ampliarse los
medios de control y la gama de derechos a proteger y su resarcimiento,
el juez contencioso administrativo ya no se limitaba Gnicamente a juzgar
los actos administrativos promulgados bajo el concepto de autoridad,
pues ahora podia pronunciarse también sobre la actividad material de la
administracién, ampliando asi notablemente su drbita de competencia de
control de la administracién.

La reforma constitucional de 1945 (Acto Legislativo N.° 1 de ese ano),
introdujo algunas modificaciones importantes en la composiciéon y el
funcionamiento del Consejo de Estado, asi:

e Se defiri6 a la ley la determinacién del nimero de miembros de la
corporacion.

e Sedispuso que la eleccién de los magistrados del Consejo de Estado
le corresponderia al Congreso de la Republica, de ternas presentadas
por el Presidente de la Republica, en las cuales debia incluir, al
menos, a un Consejero en ejercicio.

e Seestatuyo que el Consejo de Estado debia estar dividido en salas o
secciones, para separar sus funciones como tribunal supremo de lo
contencioso administrativo, de aquellas otras que le correspondan
en virtud de la Constitucién y la ley.
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e Se atribuy6 a la misma corporacion la facultad de escoger a su
presidente.

Vale la pena comentar que el articulo 41 (nuevo) de este acto legislativo
asigné a la Jurisdiccién de lo Contencioso-Administrativo la competencia
para “conocer de las acusaciones por inconstitucionalidad de los decretos dictados por
el Gobierno”, con excepcién de algunos que la misma norma sefialaba. Asi, al
Consejo de Estado se le asigné también la tarea de juez de constitucionalidad
de ciertos actos del Gobierno nacional.

Mediante el Decreto Legislativo 4120 de 1949, el Gobierno nacional
dicté normas sobre la organizacién del Consejo de Estado, entre las cuales
se destaca aquella que fij6 en diez (10) el nimero de magistrados de esta
corporacion, distribuidos asi: Tres (3) para la Sala de Negocios Generales y
siete (7) para la Sala Contenciosa Administrativa.

La reforma constitucional de 1957, aprobada popularmente mediante
el plebiscito que tuvo lugar el 1° de diciembre de ese afo, implicé de nuevo
cambios importantes en la organizacién del Consejo de Estado, que se
pueden resumir asi:

e Establecidlaparidadpoliticaenlacomposiciéndeestacorporacién’,
entre los partidos tradicionales (Liberal y Conservador), como
ocurri6 con otras importantes instituciones del Estado.

e Dispuso que los Consejeros de Estado podrian permanecer en sus
cargos indefinidamente, mientras observaran buena conducta y
no llegaran a la edad de retiro forzoso. De esta manera puso fin al
periodo (de 4 afios) que las normas anteriores habian fijado para los
mismos magistrados.

e Senal6 que las vacantes que se presentaran debian ser llenadas por
la misma corporacién, mediante el sistema de cooptacién.

Mediante la Ley 19 de 1958" se cre6 la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado, que inicialmente en esa ley se denominé Sala de
Servicio Civil, con el objeto principal de estudiar los proyectos de ley o de
decreto que se sometieran a su consideraciéon en materia de servicio civil

16 De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 1° del Decreto Legislativo 251 del 9 de octubre de
1957, que modificé el articulo 12 del texto indivisible (del plebiscito) incluido en el Decreto
Legislativo 247 de 1957.

17 “Sobre reforma administrativa”.
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(articulo 9°). Posteriormente, el Decreto Ley 1153 de 1959 establecié que la
sala consultiva del Consejo de Estado estaria conformada por los mismos
magistrados que integraban en ese momento la Sala de Negocios Generales.

El Decreto Ley 528 de 1964, dictado en ejercicio de las facultades
extraordinarias conferidas al Gobierno por la Ley 27 de 1963, determiné que
el Consejo de Estado tendria diez y seis (16) magistrados y estaria dividido
en dos salas generales, denominadas Sala de lo Contencioso Administrativo
y Sala de Consulta y Servicio Civil, como se denomina hoy en dia (articulo
21), y dispuso que la primera estaria integrada por cuatro salas o secciones
(articulo 22). Asimismo, el citado decreto establecié las funciones de cada
una de las salas generales mencionadas. Vale la pena comentar que, entre
las atribuciones a la Sala de Consulta y Servicio Civil, se encontraba la de
“decidir las cuestiones que se susciten entre la nacién y uno o mds departamentos o
municipios, entre dos o mds departamentos, o entre uno de estos y una intendencia o
comisaria, o entre cualquiera de las entidades citadas y un establecimiento publico, o
entre dos o mds establecimientos o empresas ptiblicas, sobre competencia de facultades
administrativas” (articulo 31, numeral 5°), lo cual constituye un antecedente
de la funcién de dirimir los conflictos de competencia administrativa que se
presenten entre entidades publicas, funcién que méas adelante se trasladé
a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo de la misma corporacién
y que, finalmente, con la Ley 954 de 2005%, retorné a la Sala de Consulta y
Servicio Civil.

Con la Ley 50 de 1967% se aumenté el nimero de Consejeros de Estado
a veinte (20), se ratificé la integracién de la Sala de Consulta y Servicio Civil
por cuatro (4) magistrados, designados por el Gobierno, de acuerdo con la
regla de la paridad politica, entre los Consejeros de Estado que hubiesen
sido previamente elegidos, y se dispuso que tales magistrados no podrian
tomar parte en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales asignadas al
Consejo de Estado.

La reforma constitucional de 1968 no signific6 modificaciones
importantes en las normas que regulaban el Consejo de Estado. Sin embargo,

1

(o]

“Por el cual se dictan normas sobre organizacion judicial y competencia, se desarrolla el articulo 217 de la

Constitucion y se adoptan otras disposiciones”.

19 “Por medio de la cual se modifican, adicionan y derogan algunos articulos de la Ley 446 de 1998 y del
Cddigo Contencioso Administrativo, y se dictan otras disposiciones sobre competencia, descongestion,
eficiencia y acceso a la administracion de justicia”.

20 “Por la cual se determina el nimero de Consejeros de Estado y se dictan algunas normas sobre su

funcionamiento”.
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en vigencia de esta reforma, se expidieron algunas leyes y decretos con
fuerza de ley que asignaron nuevas funciones al Consejo de Estado. Asi, por
ejemplo, los estatutos de contratacién publica contenidos en el Decreto Ley
150 de 1976 y luego en el Decreto Ley 222 de 1983, dispusieron la obligacion
de que la legalidad de ciertos contratos fuera revisada en forma previa por
dicha Corporacién. Asimismo el Cédigo Electoral (Decreto Ley 2241 de 1986)
le atribuy6 a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién de certificar
el cumplimiento de las calidades constitucionales requeridas para ser
Presidente de la Republica, por parte de los candidatos a ocupar dicho cargo
(articulo 91).

Por esta misma época se dictd el tercer Coédigo Contencioso
Administrativo, contenido en el Decreto Ley 01 de 1984%, en el cual se
establecieron y regularon detalladamente las funciones que competen al
Consejo de Estado y a cada una de sus salas: la Sala Plena, la Sala de lo
Contencioso Administrativo y la Sala de Consulta y Servicio Civil, se uni6 al
Procedimiento Administrativo y a la parte contenciosa jurisdiccional, bajo
pluralidad de acciones: nulidad, restablecimiento del derecho, reparacién
directa y contratos (modificado por el Decreto 2304 de 1989, las leyes 446 de
1998, 589 de 2000, 954 de 2005, 1107 de 2006 y la Ley 1395 de 2010).

Cabe mencionar que, aun bajo este nuevo cédigo, se mantenia la
distribucién paritaria del Consejo de Estado, de acuerdo con las reglas
fijadas desde el Plebiscito de 1957. Sin embargo, esta situacién llegd a
su fin con la Ley Estatutaria de la Administracién de Justicia (Ley 270 de
1996, modificada por la Ley 1285 de 2005), expedida ya en vigencia de la
Constituciéon Politica de 1991, y con la sentencia C-636 de 1996?, en la cual

21 Su elaboracién fue encargada a una Comisién Asesora del Gobierno creada por la Ley 58 de
1982, integrada por el Ministro de Justicia, quien la presidié (actuaron en su orden Bernardo
Gaitdn Mahecha y Rodrigo Lara Bonilla); Hugo Palacios Mejia, Gerente General del Banco
de la Republica quien actudé como delegado del Ministro de Justicia; los Senadores Hugo
Escobar Sierra y Jaime Castro; los Representantes a la Camara, Benjamin Ardila Duarte y
Alfonso Campo Soto (de las Comisiones Primeras Constitucionales); los Consejeros de Estado
Humberto Mora Osejo, por la Sala de Consulta y Servicio Civil y Jorge Valencia Arango, por
la Sala de lo Contencioso Administrativo; y, por los profesores de derecho administrativo y
también Consejeros de Estado designados por la Academia Colombiana de Jurisprudencia
Carlos Betancur Jaramillo y Gustavo Humberto Rodriguez; y Jaime Vidal Perdomo, como Asesor
del Ministro de Justicia. Luego se conformé un grupo auxiliar por Consuelo Sarria Olcos, Juan
Carlos Esguerra Portocarrero y Camilo Vargas Ayala, que contaron con la colaboracién de
Enrique Arboleda Perdomo. Finalmente, se encargd la redaccién final a una subcomisién del
Gobierno compuesta por el Ministro de Justicia, Rodrigo Lara Bonilla, la Secretaria Juridica de
la Presidencia Lilian Suarez Melo, Jaime Vidal Perdomo y Hugo Palacios Mejia.

22 Corte Constitucional, sentencia C-636 del 21 de noviembre de 1996, expediente D-1355.
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la Corte Constitucional declaré parcialmente inexequible el articulo 98 del
Cédigo Contencioso Administrativo, que ordenaba tener en cuenta las reglas
de la paridad politica en la integracién de la Sala de Consulta y Servicio Civil.

La expediciéon del Decreto Ley 01 de 1984 implicoé también una
modificacién en el papel del juez administrativo, pues se dio paso a un
sistema de proteccién de derechos subjetivos e intereses legitimos, que
tomo en consideracion el control de todos los medios de expresién de la
administracién: actos administrativos, hechos, omisiones, operaciones
administrativas y contratos de la administracién. De esta suerte, la visién del
juez al momento de juzgar a la administracién experiment6 una importante
transformacién que se veria reflejada en el desarrollo jurisprudencial que
tendria lugar con posterioridad.

De esta manera, el Consejo de Estado se consolidé como una instituciéon
de la Rama Judicial al servicio del pais y de los ciudadanos, con aportes
significativos para la juridicidad colombiana, tal y como se resefia a
continuacion.

I11. E]1 Consejo de Estado a la vanguardia en la proteccién de los
derechos fundamentales desde sus comienzos

A la par con la evolucién histérica y normativa relatada, el Consejo
de Estado y, en general, la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo,
elaboré una jurisprudencia cada vez més rica y comprensiva, en los campos
del derecho administrativo, del derecho econdmico (tributario, comercio
exterior, aduanas, financiero, etc.) y aun del derecho constitucional, con
sentencias que marcaron hitos en el desarrollo de estas &reas del derecho
en nuestro pais.

Asi, a partir de 1915, el Consejo de Estado comenz0, de manera un tanto
residual, a conocer de los procesos en los que de acuerdo con la legislacion
vigente se reconocieran indemnizaciones por expropiaciones realizadas
por el Estado colombiano, asi como el reconocimiento de recompensas y
pensiones que tuvieran como antecedente la Guerra de los Mil Dias (1899-
1903). Por otra parte, la Ley 38 de 1918 marcé el fundamento con base en el
cual la jurisdiccién administrativa conoci6 de las controversias que oponian
a la administracion y a los ciudadanos por motivo de expropiaciones y dafnos
a la propiedad privada.
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Por ejemplo, también ya desde 1915, la jurisdicciéon, con ocasién de una
demanda en la que se pedia la nulidad de una ordenanza de la Asamblea de
Cundinamarca, en sentencia del 18 de junio de ese afio, en relacién con la
inviolabilidad del domicilio y de la correspondencia, asi como con el secreto
profesional a que estan obligadas ciertas personas en razén de su profesién
u oficio, consider¢ inadmisible que para el cobro de un impuesto se pudiera
imponer la obligacién de ratificar bajo juramento datos sobre utilidades
obtenidas y de presentar libros, certificaciones y documentos. Concluyé que
no es admisible que porla via dela efectividad de un impuesto departamental
se pueda registrar la vida privada y violar el secreto profesional de las
personas.

Igualmente, en una accién en la que se pedfa la nulidad de una ordenanza
que prohibia a determinadas personas por el ejercicio de su actividad habitar
en lugares cercanos a los templos y que, ademaés, conferia a la Policia un
poder discrecional para lanzarlas sin mayor formalidad o tramite, el Consejo
de Estado, en sentencia del 25 de julio de 1921, considerd que la actuacién de
las autoridades en las condiciones anotadas, atentaba contra sus derechos a
la libertad e inviolabilidad del domicilio y declaré la nulidad de ese acto.

Mucho antes de la Constitucidn de 1991, de avanzada fueron las
consideraciones de la jurisdiccién en cuanto a la igualdad de género. Asi, en
sentencia del 5 de octubre de 1943, el Consejo de Estado senald que pese a que
las mujeres no tenian la ciudadania podian ejercer cargos en la judicatura.

En otra dimensiéon de garantia de derechos, en sentencia del 21 de julio
de 1966, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, al conocer de una demanda
de nulidad contra algunos articulos del Decreto 579 de 1965, por el cual se
creaba la Comisién de Textos y Materiales Escolares y el Fondo Rotatorio
Nacional del Texto Escolar Gratuito, que contemplaban sanciones a las
instituciones educativas que adoptaran textos distintos a los previamente
inscritos en la Comisién, declaré la nulidad de las disposiciones al considerar
que atentaban contra la libertad de ensenianza.

Frente a la construccién de elementos tan importantes para la
participacién ciudadana como son los partidos politicos, la Sala Plena
del Consejo de Estado, en sentencia de 5 de febrero de 1974, cuando ni
siquiera la Constitucién contemplaba un régimen de partidos, destacé la
importancia de las agrupaciones politicas para la democracia y abogd por
la necesidad de su existencia. Asimismo, en sentencia de 8 de junio de 1973,
dijo que el sistema electoral democratico debia tener dos caracteristicas: el
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imperio o gobierno de las mayorias y el “exquisito respeto al derecho de las
minorias”, anticipandose en la tutela de los derechos de estas, propio de las
democracias actuales.

En sentencia del 1° de agosto de 1978, proferida por la Seccién Primera
del Consejo de Estado, se resaltd el principio de legalidad, indicando que
“desde la “Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano™: “la ley
no tiene derecho a prohibir mds que las acciones nocivas a la sociedad. Nadie podrd
impedir lo que la ley no prohiba, y nadie puede ser obligado a hacer lo que ella no
ordene”.

También tempranamente la jurisprudencia de la Seccién Segunda de la
Corporacién, en sentencia del 25 de mayo de 1978, defendi6 el derecho a la
libertad de expresién, al estimar que el buen nombre de la administracién
no se deterioraba ante las opiniones que expresaran quejas por su manejo
o direccién; afirmé que no se puede coartar la libertad de expresién de
los gobernados, y sostuvo que la libertad de pensamiento y de palabra no
podian silenciarse mediante actos o providencias represivas.

En sentencia de la Seccién Tercera del 2 de febrero de 1988, en la cual
se reiterd, incluso, otra de 1985, el Consejo de Estado insisti6 en que no
puede la autoridad, bajo ningun pretexto, desobedecer la Constitucién y la
ley impunemente, y que es su deber acatarla, tanto en su mandato como
en su formalismo. De alli que cuando ejerza irregularmente sus mandatos
comprometera con su conducta la responsabilidad del ente estatal. Arguyd
que la sola razén de Estado no justifica, en principio, el desconocimiento de
la legalidad ni de las garantias individuales.

Por otra parte, cuando aun ni siquiera la libertad de locomocién estaba
expresamente consagrada en la Constitucién de 1886, la Seccién Primera
de la Corporacioén, en sentencia del 14 de abril de 1982, hizo un importante
aporte a su desarrollo, al estimar que la libertad de locomocién o circulacién,
también llamada “libertad de ir y venir”, es una de las fundamentales del
individuo y consiste en la posibilidad de desplazamiento de una persona
seglin su voluntad.

AUn mas, desde la Optica reparatoria de los danos antijuridicos por
la accién u omisién de las autoridades a las personas, ha velado por la
garantia de los derechos a la vida e integridad de las personas y la igualdad
de derechos, aspectos en los cuales ha hecho importantes aportes mucho
antes de la Constitucién de 1991, incluso superando las tesis tradicionales
de responsabilidad subjetiva para dar paso a regimenes de avanzada.
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Por ejemplo, en la célebre sentencia de 29 de julio de 1947, con ocasion
de una demanda interpuesta por el diario El Siglo, cuya circulacién se vio
afectada por motivos de orden publico, la Corporacién senald que si bien la
actuaciéon de la Administracién de repeler y controlar el orden habia sido
licita, habia lugar a indemnizar al soportar el periédico una carga especial
frente al resto de la comunidad, con lo cual privilegié ademas el derecho
a la igualdad. O también es reconocida la sentencia del 27 de mayo de
1973 de la Secciéon Tercera, en la que, con ocasién de un operativo contra
un peligroso delincuente (Efrain Gonzélez), en cuya persecuciéon la Fuerza
Publica destruydé una casa de un tercero, determind que, por razones de
equidad y de justicia distributiva, quien ha sufrido un perjuicio causado por
la administracién debe ser indemnizado y, ciertamente, en el caso que alli
estudié la demandante (sefiora Vitalia V. de Pinilla) no tenia “por qué sufrir ella
sola los dafios producidos por un acto de la Administracion, legitimo desde luego, al
cual fue tan extrafia como cualquier otro ciudadano.”

Igualmente, el Consejo de Estado, en sentencia del 28 de abril de 1967,
declar6 la responsabilidad de la administracién, con ocasién de hechos
desafortunados en que incurrié para reprimir desérdenes publicos, en los que
opt6 por utilizar medios desproporcionados, como el uso de fusiles y otras
armas de guerra similares, que fueron disparados indiscriminadamente por la
Fuerza Publica en contra de una manifestacion estudiantil el 9 de junio de 1954.

En la misma linea garantista, el Consejo de Estado en sentencia del
6 de febrero de 1986 atribuy¢ responsabilidad al Estado por la muerte
violenta de un grupo de personas por unos soldados que dispararon
indiscriminadamente, al tratar de controlar unos disturbios que se
presentaban durante un espectaculo deportivo (partido de futbol), dado
que considerd que no tenia fundamento el argumento esgrimido por la
Administraciéon, segn el cual con la medida adoptada se habia precavido
una desgracia mayor y, por el contrario, juzgd que se habia vulnerado el
principio de la dignidad humana.

De otra parte, en sentencia del 10 de agosto de 1961, en vigencia de
la citada Ley 167 de 1941, el Consejo de Estado adoptd la doctrina de los
“motivos y finalidades”, para distinguir y separar la accién de nulidad con
la de plena jurisdiccién (o de nulidad y restablecimiento del derecho), no
a partir de la naturaleza propia del acto —si es de contenido particular
y concreto o de contenido general y abstracto-, sino de los motivos
determinantes y de las finalidades que conducen a su impugnacién por la
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via de la jurisdiccién contencioso administrativa, si los eran la defensa de
la legalidad y la tutela del orden juridico abstracto o fundamentalmente
el restablecimiento automatico de un derecho particular que se hubiera
lesionado, con lo cual se hicieron interesantes planteamientos sobre el
derecho de accién, superando el escollo en algunos casos de los términos de
caducidad para hacer prevalecer la proteccién al orden juridico y el acceso
a la Administracién de Justicia (aunque este Ultimo término no se hubiese
citado expresamente). Coinciden algunos autores en sefialar que pese a
tener varios ajustes (en providencias de 8 de agosto de 1972, 2 de agosto
de 1990, 26 de octubre de 1995 y 2 de marzo de 2003, entre otras, quedando
consignada positivamente en el art. 137 de la Ley 1437 de 2001) se trata de la
providencia més recordada a este respecto al abrir el camino para concebir
esta teoria propia del contencioso administrativo.

En otro ejemplo, en sentencia del 2 de agosto de 1981, senald que cuando
una autoridad —en ejercicio de sus funciones- retiene a alguien, debe velar
por sus derechos fundamentales a la vida e integridad personal, habida
cuenta de que el Estado esta en el deber de devolver a la persona retenida al
seno de la sociedad, en las mismas condiciones en que la retuvo.

Igualmente, en sentencias del 21 de agosto de 1981 y del 16 de diciembre
de 1987, conden¢ a la nacién por casos de tortura y tratos inhumanos, a
partir de lo dispuesto en el articulo 16 de la Constitucién de 1886. Incluso,
censuro el delito de la desaparicion forzada, con anterioridad a la previsiéon
de normas en el nivel constitucional, internacional y legal, en un sentido
protector de las victimas de este hecho ilicito.

Asimismo, la Seccién Tercera del Consejo de Estado se ha pronunciado
en varias oportunidades acerca de la responsabilidad del Estado por falla
del servicio en la recuperacién por parte de la fuerza publica del Palacio
de Justicia por la toma armada realizada por el movimiento insurgente
-M-19-, ocurrida los dias 6 y 7 de noviembre de 1985. En las providencias
correspondientes, reproch6 la omisién del Estado en la adopcién de las
medidas de seguridad brindadas al complejo judicial y a las personas que
laboraban en el interior del recinto, asi como la actuacién de la fuerza
publica al desplegar el operativo de resistencia y recuperacién del Palacio
de Justicia, sin garantizar las medidas minimas que debian brindarse a los
civiles que se encontraban en Palacio para salvaguardar sus derechos a la
vida e integridad personal, razones que motivaron las condenas impuestas
tendientes a indemnizar a los sobrevinientes y a los grupos familiares de las
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victimas (cfr. sentencias 19 de agosto de 1994, Exp. N°. 9276; 16 de febrero
de 1995, Exps. N°. 8966 y N°. 9040; 27 de junio de 1995, Exp. N°. 9266; 29 de
marzo de 1996, Exp. N°. 10920, entre otras).

Estos ejemplos, que por supuesto no excluyen miles de providencias que
bajo las tematicas sefialadas han sido proferidas por el Consejo de Estado,
nos demuestran que, aun en vigencia de la Constitucién Politica de 1886, el
Consejo de Estado, como cabeza de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,
supo dar positiva respuesta a uno de los paradigmas de los estados
constitucionales, como es el control judicial pleno de la Administraciéon, bajo
las reglas especiales del derecho administrativo y en defensa de los derechos
individuales fundamentales y de las libertades publicas.

En este mismo sentido, en el campo dela funcién consultiva, el Consejo de
Estado, bien en pleno o bien desde que se cre su Sala de Consulta y Servicio
Civil, ha emitido variados e importantes conceptos, que tuvieron impacto en
el sector publico, entre otras materias, en derecho publico (constitucional
y administrativo), presupuestal y hacienda publica, contratacién estatal,
servicio civil, electoral, laboral administrativo, municipal y departamental; y,
especialmente, incidencia en la salvaguarda de los derechos de las personas.

En efecto, por via de ejemplo, en 1830, conceptudé acerca de la
inconstitucionalidad de una norma que permitia la expulsién de ciudadanos
sin un proceso previo (debido proceso). Posteriormente, al reaparecer en el
escenario institucional, en 1897 calificé el atributo de la nacionalidad como
un derecho adquirido que no podia perderse como consecuencia de una ley
posterior. Ya desde los inicios del siglo XX, especificamente en 1915, la Sala se
pronuncio sobre el derecho de peticién, al determinar que la Corte de Cuentas
no podia abstenerse de expedir una certificacién solicitada por un empleado
nacional en ejercicio de sus funciones. En 1922, la Sala distingui6é entre
personas juridicas de derecho publico y derecho privado. Un ano después,
en 1923, resaltd que la licitacién publica era la regla general en materia de
contrataciéon publica.

Posteriormente, en 1959 conceptud sobre la naturaleza de la actividad
bancaria y en particular, si era servicio publico o no, para determinar la
procedencia o no del derecho a la huelga en estos servicios; en 1982 analiz6 el
derecho de la mujer de decidir voluntariamente si queria o no asumir el apellido
del marido (adopcién del nombre de mujer casada); en el afio de 1979, 1a Sala se
pronuncié acerca del concepto de supranacionalidad y de la incorporacion de
las normas de integracién regional al ordenamiento juridico colombiano.
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Finalmente, merecen ser citados en materia constitucional los conceptos
emitidos entre 1989 y 1990 (nimeros 107, 135y 171 de 1987, 267 y 371), en
los que se abordaron diferentes cuestiones y probleméticas relacionadas
con la reforma constitucional y legal que instauré en Colombia la eleccién
popular de alcaldes, asi como en 1991, cuando estudié las funciones del
Congreso de la Republica disuelto por la Asamblea Nacional Constituyente y
concluy6 que no podian reunirse para tramitar proyectos de acto legislativo
o de ley, ni para ejercer funciones judiciales, electorales o de control politico,
sino solo ejercer las demas funciones administrativas que le habian sido
asignadas en la Constitucién de 1886.

IV. El Consejo de Estado en la Constitucién Politica de 1991
y en las leyes que la han desarrollado

La expedicién de la Constitucién de 1991 y la instauracién del Estado
Social de Derecho como férmula politica y juridica del Estado colombiano,
repercutieron en todas las instituciones publicas, pero, a todas luces,
los cambios fueron especialmente profundos para la Jurisdicciéon de lo
Contencioso Administrativo.

En primer lugar, desde un punto de vista cuantitativo, el “Estado Social
de Derecho” le exige al juez contencioso atender numerosos asuntos
adicionales, que envuelven la garantia para todos los ciudadanos de
unos estdndares minimos de derechos sociales, econémicos y politicos (y
ya no meramente civiles o individuales), como un ingreso minimo vital,
alimentacién, salud, habitacién, trabajo, seguridad social, educacién etc.,
bajo la idea de derecho y no de caridad. Desde un punto de vista cualitativo,
el “Estado Social de Derecho” vinculé a este juez a un estado constitucional
democratico, el cual se funda en la existencia de nuevos valores y derechos
consagrados por la segunda, la tercera y la cuarta generaciones de derechos
humanos; y con el cual se crearon mecanismos de democracia participativa,
de control politico y juridico en el ejercicio del poder y, sobre todo, un catalogo
de principios y derechos fundamentales que inspiran toda la interpretacion
y el funcionamiento de la organizacién politica.

Pero no solamente emergi6é para el juez contencioso administrativo,
como imperativo a la hora de asumir la redefinicién de su cometido, la
configuraciéon de su rol social, con lo que tuvo mayores requerimientos
en el plano procedimental y sustantivo, sino que el campo de accién de la
jurisdiccién debid adecuarse para responder a los cambios impuestos por un
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modelo constitucional, que emergié como una mezcla, a veces contradictoria
e irreconciliable entre instituciones que, asi como defienden los avances en
el respeto por los derechos fundamentales, también involucran instituciones
que preservan el mas puro y duro liberalismo econdémico.

En ese sentido, la jurisdiccién, como juez de la administracién, debid
enfrentarse a una nueva administracién publica ampliada, dentro de un
modelo de economia de mercado y libertad de competencia, en el que tuvo
que acudir a resolver los conflictos que se originaron con las privatizaciones,
la descentralizacion por colaboracién, la libertad absoluta de empresa, la
libre competencia, la flexibilizacién normativa, las desmonopolizaciones, la
participaciéon de particulares en la prestacién de servicios publicos, entre
otros, con la consecuente obligacién de hacer compatibles, en este modelo,
todo un conjunto de principios constitucionales propios que orientan y rigen
la funcién administrativa.

Esincontrovertible que con el advenimiento del Estado Social de Derecho
la funcién del juez administrativo se torné més compleja y su cobertura
funcional se vio considerablemente ampliada.

Recordemos que otro cambio para la jurisdiccién, lo representd
justamente la entrada en vigencia de nuevas acciones: populares, de grupo,
de cumplimiento y de tutela,”® cuya fuente directa es la Constitucién y
cuyo conocimiento quedd asignado en buena parte al juez contencioso
administrativo. El conocimiento de esas acciones, las orientaciones
dogmaticas de la Carta Politica de 1991, sus valores y principios,
transformaron la forma de pensar y de actuar de los jueces, quienes antes
limitaban su labor a la defensa objetiva de la legalidad; asi, comenzaron a
orientar también sus poderes ampliados por los mandatos superiores, a la
defensa y garantia de los derechos de los asociados, con aplicacién directa
de sus valores, principios y reglas, sin que mediara, en muchos casos, ley
al respecto, situaciéon que de tiempo atras se conoce comunmente como
constitucionalizacién del derecho.

Ciertamente, es la Constitucion la que en virtud de su eficacia directa y
su fuerza normativa superior, se impone a todas las personas y a los poderes
publicos. Como efecto, la adaptacién, reorganizacion y aplicacién de las
normas se hace conforme a los preceptos constitucionales o la interpretacion y
aplicacién directa de estos. El resultado, una mejora en la proteccién juridica de

23 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulos 86, 87 y 88, desarrolladas en el Decreto 2591
de 1991, y las Leyes 393 de 1997 y 472 de 1998.
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sus destinatarios, méaxime en aquellas materias en las que la Administraciéon
cuenta con discrecionalidad. De ahi que se entienda la ya clasica expresion de
Fritz Wemner, Presidente del Tribunal Supremo de la Alemania entre 1958 a 1969:
“el derecho administrativo es derecho constitucional concretizado”.

Ahora bien, defender los derechos fundamentales de las personas,
incluy6 atender no solo los derechos individuales y las libertades publicas,
sino la amplia gama de derechos sociales, econémicos y ambientales, lo que
lo convirtié ademas en un juez de masas. De hecho, uno de los efectos del
cambio de Constitucién para la jurisdiccién fue un incremento exponencial
de demanda de justicia administrativa que condujo a la jurisdicciéon y, en
particular, al Consejo de Estado, a una congestion.

Dentro de la nueva dimensién del Estado Social de Derecho, y la visién
garantista, la labor del juez administrativo debié adecuarse para conducir
a la realizacién material de justicia?* y no solo a dar cumplimiento a la ley,
con lo cual fue resignando su calificativo de justicia rogada. Esto marca la
importancia que adquiere el juez contencioso administrativo en el Estado
Social de Derecho, puesto que si bien el cumplimiento de sus fines compete
a la totalidad de las autoridades, es el juez, al desatar la controversia o
el caso concreto, el llamado a ser garante de la realizacién de la justicia
material y de la preservacién de los principios y valores constitucionales,
como instrumento de interdiccién de la arbitrariedad de la administracién.

El fendémeno de la globalizacién del derecho, tampoco fue ajeno a la
jurisdiccién y desde la Constitucién de 1991, se ha venido entendiendo que
el control de convencionalidad es obligatorio y vinculante, por lo cual la
jurisdiccién contenciosa administrativa en su jurisprudencia se ha puesto en
el camino de superar los conceptos e instituciones de derecho interno, para
entender que la garantia de los derechos humanos, los procesos de integracién
y cooperacién entre las naciones y los fenémenos propios de la globalizacién,
han impactado y transformado el derecho nacional y la labor de los jueces
y tribunales, quienes deben, necesariamente, aplicar también ese derecho
administrativo emanado de los convenios y tratados internacionales.

Adicionalmente, como se mencion¢ antes, el surgimiento de un nuevo
modelo de administracién publica, en el que se destaca como rasgo
predominante una fuerte tendencia a introducir instrumentos y formas
privatistas, afectdé y mutd el concepto de derecho administrativo, con

24 Cfr. Constitucién Politica de Colombia, articulo 228.
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lo cual también se redefinié el perfil del juez y la vigencia de la justicia
contenciosa administrativa. En el concepto de derecho administrativo
clasico se entiende que este rige la actividad de la administracién, la cual
actla ejerciendo una serie de privilegios y poderes exorbitantes para el
cumplimiento del interés general, y se sujeta a normas diferentes a las que
se le aplican a los particulares. Con la apertura constitucional, en la medida
en que se otorga un papel protagénico al sector privado en las actividades
industriales y comerciales, y al cual se entregan por variados mecanismos
legales el ejercicio de funciones publicas, funciones administrativas y la
prestacién de servicios publicos, se modificé a fondo el derecho aplicado
por la administracién, que se vio influenciado por las normas del derecho
privado, el que, en todo caso, se armoniza con los preceptos, principios y
valores de la Constitucién y la efectividad de los derechos de las personas.

Especificamente en relacién con el Consejo de Estado, la expedicién de
la Constitucién Politica de 1991 implicé, entre otros, los siguientes cambios:

(i) En primer lugar, y a diferencia de la Constitucién de 1886, que regulaba
el Consejo de Estado en un titulo aparte (el Titulo XIII), sin definir
claramente su pertenencia a ninguna de las ramas del poder publico,
la Carta de 1991 ubicé decididamente al Consejo de Estado dentro
de la Rama Judicial, como cabeza de una jurisdicciéon especializada:
la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa, al regularlo en el Titulo
VII (“De la Rama Judicial”), Capitulo 1II (“De la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa”).

Este cambio, que podria parecer de forma, implicé un paso fundamental
en la autonomia organica y funcional de esta institucion, al despejar
cualquier duda que pudiera subsistir acerca de la naturaleza juridica
y la pertenencia del Consejo de Estado a la Rama Judicial, debido al
origen histérico de la corporacién y a su evolucién normativa en la
Constitucion y en la ley. Lo anterior aporté igualmente claridad sobre la
aplicacion al Consejo de Estado, a sus funcionarios y a sus empleados,
de la normatividad especial que regula la Rama Judicial y la funcién
jurisdiccional, empezando por la contenida en el capitulo I del mismo
titulo de la Constitucién de 1991 y siguiendo con la Ley Estatutaria de
la Administracion de Justicia, cuya expedicién le encomendd la misma
Carta al Congreso de la Republica (articulo 152, literal b).

i) Encuanto ala composiciény ala forma de designacién de los miembros
del Consejo de Estado, el articulo 236 de la nueva Carta Politica dispuso
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que esta corporaciéon tendria el numero impar de magistrados que
determine la ley; el articulo 231 ibidem establecié que los Consejeros
de Estado serian nombrados por la respectiva corporaciéon, de listas
enviadas por el Consejo Superior de la Judicatura, y el articulo 233 de
la misma obra preceptud que dichos magistrados serian elegidos para
periodos individuales de ocho (8) afios, no podrian ser reelegidos y
permanecerian en el ejercicio de sus cargos mientras observaren buena
conducta, tuvieren un rendimiento satisfactorio y no llegaren a la edad
de retiro forzoso. Con estas disposiciones se afianz6 la autonomia y la
institucionalizacién del Consejo de Estado, como parte integrante de la
Rama Judicial, y se aislé su composicién y la eleccién de sus miembros
de cualquier consideracién politica, al omitirse cualquier referencia a la
paridad politica heredada del Frente Nacional.

En relacién con sus funciones, el articulo 237 de la Constitucién de
1991 las ampli¢ y fortaleci6, al incluir especifica y privativamente al
Consejo de Estado el conocimiento de las acciones de nulidad por
inconstitucionalidad de los decretos dictados por el Gobierno nacional
cuya competencia no corresponda a la Corte Constitucional (numeral
2); la facultad de preparar y presentar proyectos de actos reformatorios
de la Constitucién, y ya no solo proyectos de ley, de codigos, de decretos
o de otros actos administrativos (numeral 4); y conocer sobre la pérdida
de la investidura de los congresistas (numeral 5).

En desarrollo de estas normas constitucionales, se han dictado varias

leyes para regular la composicién, el funcionamiento y las atribuciones del
Consejo de Estado, las cuales han ido afinando su forma de organizacién y

la

manera como ejerce sus funciones. Entre tales leyes, pueden citarse la

270 de 1996, con sus modificaciones (Ley Estatutaria de la Administracién

de

Justicia), la 446 de 1998%, 1a 964 de 20052, la 1107 de 2006% y, finalmente,

25

26

27

“Por la cual se adoptan como legislacién permanente algunas normas del Decreto 2651 de 1991, se
modifican algunas del Cédigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la Ley 23 de 1991 y del Decreto
2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cédigo Contencioso Administrativo y se dictan otras
disposiciones sobre descongestion, eficiencia y acceso a la justicia”.

“Por medio de la cual se modifican, adicionan y derogan algunos articulos de la Ley 446 de 1998 y del
Cddigo Contencioso Administrativo, y se dictan otras disposiciones sobre competencia, descongestion,
eficiencia y acceso a la administracion de justicia”.

“Por la cual se modifica el articulo 82 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo
30 de la Ley 446 de 1998”.
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la Ley 1437 de 2011, mediante la cual se expidi6 el nuevo y cuarto Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA)%.

De acuerdo con la citada normativa, la funcién consultiva sigue siendo
ejercida por medio de la Sala de Consulta y Servicio Civil, conformada por
cuatro (4) cuatro magistrados, y la funcién de impartir justicia o funcién
jurisdiccional es llevada a cabo a través de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, conformada por 27 magistrados que se dividen el trabajo
en cinco (5) secciones con temas especificos: Seccién Primera, que conoce
de los procesos de simple nulidad y de nulidad y restablecimiento que
no sean asignados a otras secciones, como las controversias en materia
ambiental, derechos de aduaneros, propiedad intelectual, servicios publicos,
entre otras; Seccién Segunda, la cual conoce de los asuntos contenciosos
laborales; la Seccién Tercera, la cual conoce, principalmente, de las
controversias de caracter contractual que se dan entre los particulares y el
Estado colombiano, asi como de demandas instauradas en uso del medio
de control de reparaciéon directa, en los que se discute la responsabilidad
extracontractual del Estado y también los asuntos mineros y agrarios; y
Seccién Cuarta, los asuntos relacionados con impuestos y contribuciones
fiscales y parafiscales, excepto las tasas, y la Seccién Quinta, que conoce de
las controversias en materia electoral.

El Consejo de Estado también cuenta con una Sala Plena de la que hacen
parte la totalidad de 31 magistrados, y una Sala de Gobierno conducida por
8 magistrados.

28 El Gobierno nacional, mediante el Decreto 4820 del 14 de diciembre de 2007, cred la Comisién
de Reforma a la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo integrada por once Consejeros
de Estado; un Magistrado de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura; los
Ministros del Interior y de Justicia y de Hacienda y Crédito Publico y el Secretario Juridico de
la Presidencia de la Republica, apoyada a través de un grupo de asesores. Los Consejeros de
Estado miembros de la Comisién fueron: Gustavo Aponte Santos, Enrique Gil Botero, Rafael E.
Ostau de Lafont Pianetta y Luis Fernando Alvarez Jaramillo, en su calidad de presidentes de la
Corporacion, para los afios 2007, 2008, 2009 y 2010; Enrique José Arboleda Perdomo, William
Zambrano Cetina y Augusto Hernandez Becerra, por la Sala de Consulta y Servicios Civil;
Martha Sofia Sanz Tobén de la Seccién Primera, Alfonso Vargas Rincén de la Seccién Segunda,
Ruth Stella Palacio Correa de la Seccién Tercera, Héctor Romero Diaz y Hugo Fernando
Bastidas Barcenas de la Seccién Cuarta, Filemoén Jiménez Ochoa de la Seccién Quinta y como
invitado permanente Mauricio Fajardo Gémez de la Seccién Tercera. La Comisién contd con el
apoyo de Maria Elena Giraldo Gémez, Juan Pablo Cérdenas, Guillermo Chain Lizcano y Augusto
Hernandez Becerra, en calidad de asesores, y Alvaro Namén Vargas, Magistrado auxiliar de la
Seccién Tercera, en calidad de Secretario Técnico. Concluida la labor de més de dos anos se
presenté el proyecto de ley el 17 de noviembre de 2009 -bajo el radicado 198-2009 -Senado-
315-2010 Camara-, y fue aprobado el 9 de junio de 2010 por el Senado y el 30 de noviembre de
ese afio por la Camara, concilidndose el dia 14 de diciembre de ese ano.
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Ahorabien,elpropésitomasimportantequesebuscoéconlaley1437de2011,
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), fue el de adecuar, tanto el procedimiento administrativo como el
proceso judicial a cargo de la Jurisdiccién de lo Contencioso-Administrativo,
a los valores, principios y reglas de la Constitucién Politica de 1991, con el
fin ultimo de poner el énfasis en la garantia y proteccién de los derechos
individuales y colectivos de las personas, ademas de reafirmar el control de
legalidad de los actos administrativos; desarrollar y efectivizar los nuevos
mecanismos de proteccién judicial previstos en la Carta (accién de tutela,
accién de cumplimiento, accién popular y accién de grupo); facilitar y mejorar
el acceso de los individuos a la administracién publica y a la jurisdiccién,
hacer prevalecer el derecho sustancial sobre las ritualidades, y garantizar los
derechos de igualdad y seguridad juridica en la produccion y en la aplicaciéon
de la jurisprudencia.

Con este animo, el nuevo cédigo perfiléd la funcién del Consejo de Estado
como maximo tribunal de lo contencioso administrativo, en el sentido de
ser, mas que un tribunal de instancia (de segunda y a veces, de Unica),
un tribunal encargado de efectuar la unificacién de la jurisprudencia y el
control de validez material de las decisiones adoptadas por los 6rganos
inferiores de la jurisdiccién.

En efecto, la Ley 1437 de 2011 establecié como una de las funciones
principales del Consejo de Estado, la de unificar la jurisprudencia en materia
contencioso-administrativa; definié el alcance y los efectos de las sentencias
de unificacién jurisprudencial, tanto para la jurisdiccién como su extension
para la administracién publica, y regulé diferentes recursos extraordinarios,
cuya competencia se asignd al Consejo de Estado, tendientes a revisar
la legalidad de las decisiones adoptadas por los jueces y los tribunales y
mantener la homogeneidad en la jurisprudencia, al punto que se permite al
Consejo de Estado asumir el conocimiento de los procesos que se tramiten
en los tribunales, por razones de importancia juridica, econémica o social, o
por la necesidad de unificar o sentar jurisprudencia.

En el campo de la funcién consultiva y de las atribuciones de la Sala
de Consulta y Servicio Civil, vale la pena mencionar que el nuevo c6digo
ampli6 considerablemente sus competencias. A la tradicional funcién
de emitir conceptos juridicos en materia de administracién publica, de
naturaleza reservada y no vinculante, con base en consultas formuladas por
el Gobierno nacional en diversos ambitos, se le asignaron nuevas funciones
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(articulo 112), como la de preparar a peticién de la Sala Plena del Consejo de
Estado o por iniciativa propia, proyectos de acto legislativo y de ley; revisar, a
peticién del Gobierno, los proyectos de compilaciones de normas elaborados
por este para efectos de su divulgacién; realizar los estudios sobre temas
de interés para la administracién publica, conceptuar sobre los contratos
que se proyecte celebrar con empresas privadas colombianas escogidas por
concurso publico de méritos para efectuar el control fiscal de la gestion
administrativa nacional, de conformidad con lo previsto en el articulo 267
de la Constitucién Politica; emitir concepto, a peticiéon del Gobierno nacional,
en relacién con las controversias que se presenten entre entidades del nivel
nacional o entre estas y entidades del nivel territorial, con el fin de precaver
un eventual litigio, y ejercer control previo de legalidad de los convenios
de derecho publico interno con las iglesias, confesiones y denominaciones
religiosas, sus federaciones y confederaciones, de conformidad con lo
dispuesto en la ley.

Cabe advertir que, nuestro modelo de Consejo de Estado que radica la
funcién consultiva en la Rama Judicial a través de la Sala de Consulta y
Servicio Civil, le imprime objetividad, independencia, eficacia, eficiencia y
legitimidad a los conceptos que en ejercicio de tal atribucién emite, como
consecuencia de la autonomia organica y funcional de sus miembros frente
al Ejecutivo.

La funcién consultiva, primordialmente, desde la perspectiva de nuestra
Constituciéon Politica y en desarrollo del principio de divisién de poderes y
la colaboracién armoénica entre estos, si bien orienta mediante un dictamen
juridico independiente y da luces al Gobierno nacional en la conformacion
o ajuste a derecho de sus actuaciones, fundamentalmente sirve de freno
o contrapeso para asegurar el acierto del accionar de la Administracién y
prevenir el ejercicio arbitrario de la autoridad, convirtiéndose en una valiosa
y necesaria garantia de contencién del poder para proteger la democracia y
garantizar los derechos y libertades de los asociados. Asimismo, promueve
la seguridad juridica de los ciudadanos y de la administraciéon, y contribuye
a disminuir los conflictos o controversias entre estos.

Por lo demas, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
en la medida en que no actua sobre la base de la potestad, esta compelida
a hacerlo con base en la auctoritas, pues “...es preferible que los conceptos se
acepten mds por el peso de la razon, que por la fuerza de la ley...”, como bien lo
acuné en alguna ocasién el Consejo de Estado espanol a propésito de la
funcién consultiva.
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En esta nueva etapa del Consejo de Estado, iniciada a partir de
la Constitucién Politica de 1991, la jurisprudencia y la doctrina de la
corporacion han seguido creciendo, cuantitativa y cualitativamente, para
atender la mayor demanda de justicia administrativa que las normas
constitucionales y legales citadas han generado, como un efecto esperado
de la ampliacién y el fortalecimiento de los derechos de las personas y el
empoderamiento de la sociedad frente al Estado, objetivos que dicha Carta
buscé, asi como para cumplir con los propdsitos perseguidos por tales
disposiciones, especialmente en cuanto a la proteccién y efectividad de los
derechos individuales y colectivos de las personas, en el nuevo modelo de
Estado Social de Derecho.

A manera de ejemplo, pueden citarse las sentencias de unificacién
jurisprudencial que ha proferido la Seccién Segunda del Consejo de Estado
sobre derechos laborales y prestacionales de los empleados publicos, que han
dadolugar a que dicha jurisprudencia se extienda a otras personas en varios
casos, por tener los mismos supuestos facticos y juridicos; las sentencias
de unificacién emitidas por la Seccién Tercera en materia de perjuicios
inmateriales o extrapatrimoniales, o la sentencia dictada en virtud de una
accién popular, que ordené establecer todo un esquema institucional y un
programa plurianual para descontaminar el rio Bogota.

Asimismo, la doctrina de la Sala de Consulta y Servicio Civil ha ido
avanzando, a la luz de los valores, principios y reglas contenidos en la Carta
Politica de 1991y en las normas legales que la han desarrollado, y de la mano
de la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional.

En este campo, pueden citarse, de forma ilustrativa en tiempo reciente,
los conceptos que la Sala ha dado sobre la reviviscencia de las normas
derogadas, ante la declaratoria de inexequibilidad de las disposiciones
que las derogaron, y la normatividad aplicable en materia de derecho de
peticién (concepto 2243 de 2015); sobre la proteccién constitucional y legal
a las zonas de paramo y la prohibicién de la mineria y otras actividades
econdémicas en dichas areas (concepto 2233 de 2014); sobre las inhabilidades
para contratar generadas por la comisiéon de actos de corrupcion en el
exterior y las medidas legislativas y administrativas que podrian adoptarse
para prevenir la corrupcién multinacional (conceptos 2260 y 2264 de 2015);
sobre la posibilidad de que el Congreso de la Republica refrendara el acuerdo
definitivo celebrado entre el Gobierno de Colombia y la organizacion
insurgente de las FARC (concepto 2323 de 2016); sobre la medicién de los
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servicios publicos (concepto 2236 de 2016), 0 sobre el alcance de las funciones
de las Comisiones de Regulaciéon de los servicios publicos para la solucién de
controversias (concepto 2293 de 2016).

V. El futuro del Consejo de Estado, en relacién
con sus funciones judicial y consultiva

La evolucién histérica y juridica del Consejo de Estado, desde su
creacién en 1817 hasta los tiempos presentes, asi como su situacién actual,
permiten sostener que la corporacién enfrenta principalmente, entre otros,
los siguientes retos:

1) Superarlacongestién que desde hace varios afios enfrenta en el tramite
de los procesos judiciales que le competen como maximo tribunal de la
jurisdiccién contencioso administrativa, y que recae principalmente en
los negocios que se tramitan por el sistema escritural, de conformidad
con las reglas del derogado Codigo Contencioso Administrativo. Lo
anterior implicard seguramente la creaciéon de salas y magistrados
de descongestién y efectuar una modificacién profunda en las
competencias de los érganos que hacen parte de esta jurisdiccién,
previstas actualmente en el CPACA. En esta direccién, también es
necesario seguir trabajando en la implementacién de la Ley 1437 de
2011, especialmente en la oralidad y en la optimizacién de los sistemas
y herramientas de acceso a la informacién institucional y a los datos
estadisticos que dan cuenta del trabajo y productividad.

2) Perseverar y profundizar en su misiéon de proteger y garantizar los
derechos individuales y colectivos de las personas, de la mano con
la evolucién de la jurisprudencia constitucional, de los convenios
internacionales en materia de derechos humanos, de la jurisprudencia
y la doctrina de las cortes y los organismos internacionales, y de figuras
como la accién de tutela, la accién de cumplimiento, la accién popular,
la accién de grupo, y los mecanismos de participaciéon ciudadana.

3) Ampliar y perfeccionar su labor de unificacién de la jurisprudencia
administrativa, no solo en cuanto a la cantidad de fallos de esta
clase que dicte, sino también en cuanto a su calidad y claridad, y con
respecto a los campos o tematicas que aborden, que bien podrian
cubrir la mayoria de los asuntos que constituyen la competencia de
las cinco (5) secciones en que se subdivide la Sala de lo Contencioso
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Administrativo. Con esto se lograria avanzar enormemente en la
aplicacién del principio de igualdad de las personas frente a la ley,
en la seguridad juridica, en la utilizacién del precedente y en la
predictibilidad de los fallos judiciales. Adicionalmente, esto permitiria
incrementar la utilizaciéon y la eficacia del mecanismo de extensién de
jurisprudencia (arts. 10, 102 y 269 CPACA) y, en general, incentivar la
solucién extrajudicial de los conflictos juridicos entre los particulares
y la administracién, y entre las mismas entidades publicas.

Tanto en el ejercicio de la funcién jurisdiccional como en el de la
consultiva, se requiere masificar, implementar y utilizar efectivamente
las tecnologias de la informacién y las comunicaciones (TIC), con
el fin de hacer més eficiente, econémico y &gil el desarrollo de los
procesos, las consultas, los conflictos de competencias administrativas
y, en general, los asuntos sometidos al conocimiento del Consejo de
Estado y toda la Jurisdicciéon Contencioso Administrativa. Existe la
necesidad de que el Consejo de Estado, con el apoyo del 6rgano de
la administracién de la rama, modernice sus sistemas, implemente el
expediente electrénico, realice audiencias virtuales y en fin adelante
juicios en linea.

Al mismo tiempo, el Consejo de Estado debe consolidar en la
jurisprudencia las nuevas formas de actuaciéon de la Administracién,
especificamente, en relacién con el control del ejercicio de la funcién
publica ejercida a través de los medios electrénicos y las nuevas
tecnologias de la informacién y las telecomunicaciones. Asuntos como
la expedicién de actos administrativos sin soporte tradicional (en
papel), la realizacién de notificaciones mediante mensajes de datos,
la interposicién de recursos por internet o por correo electrénico,
entre otras situaciones que pueden darse y que se presentaran en
el futuro con mas intensidad, constituyen un reto para el Consejo
de Estado, especialmente en su funcién contenciosa, para no frenar
ni desestimular la utilizacién de las herramientas tecnolédgicas por
parte de la administracién publica y los ciudadanos, pero, al mismo
tiempo, proteger y garantizar los derechos de las personas, defender la
legalidad y propender por la seguridad juridica.

Mediante la jurisprudencia y la doctrina, el Consejo de Estado debe
continuar liderando y profundizando el desarrollo del derecho
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administrativo en nuestro pais, bajo las nuevas orientaciones filoséfico-
politicas planteadas por la Constitucién Politica de 1991, tales como
la constitucionalizacién del derecho, incluyendo, obviamente, el
administrativo; la globalizacién y la internacionalizacién del derecho,
especialmente en el campo de los derechos humanos y el derecho
econdémico; la participacién del Estado en la economia, en campos y
mediante instrumentos reservados anteriormente a los particulares;
la desregulaciéon y la privatizacién de ciertas actividades y servicios
publicos; la descentralizacién por colaboracién, para el cumplimiento
de funciones publicas por parte de los particulares; el cumplimiento
excepcional de funciones judiciales por parte de las autoridades
administrativas,la mayor integracién econémica del pais ylainjerencia
del ordenamiento juridico supranacional, cada vez en mas campos.

Igualmente, le correspondera resolver la creciente tensién que se
da, en el ejercicio de la funcién administrativa, entre los principios
de transparencia y publicidad, que obligan a las entidades publicas
a compartir sus archivos y bases de datos, a publicar mayores
volumenes de informacién en sus paginas de internet y a suministrar
la informacién y los documentos que le soliciten los ciudadanos y
organizaciones sociales, por una parte, y los derechos de los individuos
a su intimidad, a su libertad y a su libre determinacién informética
(habeas data), lo cual obliga al Estado a no divulgar y proteger
efectivamente sus datos personales.

En cuanto se refiere especificamente a la funcién consultiva y, en
general, a las competencias asignadas por el nuevo cédigo a la Sala de
Consulta y Servicio Civil, constituye un reto el desarrollo de aquellas
funciones nuevas que, hasta el momento, no han sido ejercidas o lo
han sido solo en forma ocasional o esporadica, y que estan llamadas a
constituir valiosos instrumentos de justicia administrativa preventiva,
tales como la de proponer soluciones a los conflictos juridicos
que se presenten entre entidades publicas, y el estudio, revisién y
preparacién de los textos normativos, proyectos de ley, reglamentos
o compilacién de normas, lo que representara una mayor seguridad
juridica, respeto de jerarquia de normas, claridad y comprensién.
La doctrina de la Sala, debe constituir un marco de referencia para
la prevenciéon de la arbitrariedad de la administracién y de posibles
fendémenos de corrupcién. También deberfa estudiarse la posibilidad
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de consagrar normativamente el deber del Gobierno nacional de solicitar
obligatoriamente concepto en ciertas materias y asuntos de relevancia e
importancia e, incluso, en algunos de esos casos dotar de fuerza vinculante
los dictamenes o respuestas que se emitan y permitir que otras autoridades
diferentes al Gobierno nacional le consulten.

VI. Epilogo

El Consejo de Estado es una institucién sélida, con una tradicién como
pocas en la historia de este pais. Su logro mas importante en estos 200
afios, ha sido la defensa de los derechos y libertades de los ciudadanos
frente a los abusos o excesos de poder, de modo que la actuacién del Estado
se desarrolle con sumisiéon al derecho.

En efecto, el recuento que se ha hecho sobre la historia y la evolucién
del Consejo de Estado, permite afirmar que durante su existencia ha
ejercido vigorosamente una “justicia preventiva”’, mediante la asesoria
cualificada, independiente y oportuna al Gobierno y la creaciéon de
precedentes jurisprudenciales claros, reiterados y uniformes, asi como una
“justicia correctiva”, mediante la resolucién de innumerables litigios en
todos los campos y niveles de la administracién.

Paraddjicamente, el principal reto que tiene el Consejo de Estado
en los anos venideros es la defensa de sus funciones consultivas y
jurisdiccionales, es decir, del sistema de control de la Administracién.
Empero, el legado de estos dos siglos de su evolucién, como lo demuestran
las sentencias y consultas que hacen parte de la presente obra, es su mayor
fortaleza y defensa, y obligan a concluir que, antes de pensar en debilitar
esta institucién, construida con tantos esfuerzos y con la participacion
de varias generaciones de hombres y mujeres inteligentes, es menester
fortalecerla para el bien del pafs.

Por lo pronto, la celebracién de esta efeméride nos sirve de pretexto
para rendir un homenaje con esta obra a la labor consagrada de nuestros
predecesores que hicieron posible cada cambio institucional y, ademas,
realizar una divulgacién de la jurisprudencia y de los conceptos de esta
Corporacién con fines de pedagogia juridica e institucional. La presente
antologia de sentencias y conceptos emitidos por el Consejo de Estado en
ejercicio de sus funciones jurisdiccional y consultiva estd animada de estos
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propoésitos. Su proceso de elaboracién fue un verdadero trabajo en equipo,
réplica del que la Corporacién lleva realizando desde hace dos siglos, y
cuyos aspectos mas relevantes vale la pena resaltar ast:

a) La Sala Contencioso Administrativa en cada una de sus secciones y
la Sala de Consulta y Servicio Civil, liderada por un consejero designado
para representarlas en el Comité Editorial, se dieron a la tarea de estudiar
en la Comisién Bicentenario la metodologia que utilizaria esta obra, el
objetivo de la misma y la forma en que se armonizaria el trabajo de tan
ambiciosa e inédita empresa.

b) En reuniones peridédicas y con el apoyo permanente de las relatoriasy
demas funcionarios delas diferentes salas y secciones de la Corporacién que
colaboraron en la obra, fue posible seleccionar las sentencias y conceptos
mas importantes y representativos. En su edicién fue necesario depurar
por parte del Comité Editorial, con la ayuda de todos los colaboradores,
las numerosas sentencias y consultas que fueron recopiladas, teniendo
en cuenta estrictos criterios cronolégicos y técnicos (periodo, novedad,
originalidad, impacto, trascendencia, cambios importantes, etc.), de
manera que se lograra, lo mejor posible, una muestra significativa del
pensamiento del Consejo de Estado durante todas las épocas de su vida
institucional.

c) El resultado es un tomo por cada seccién de la Sala de lo Contencioso
Administrativo, y un volumen mas de la Sala de Consulta y Servicio Civil,
cuyos contenidos estan distribuidos de manera tematica y cronologica,
segun el criterio y la organizacién que las salas decidieron y dispusieron.
Adicionalmente, el compendio (que consta de siete volimenes) se
acompana de una versién digital que permite acceder al contenido integral
de todas las providencias y conceptos de la obra.

d) Cada uno de los tomos de la obra tiene dos indices: uno general de
caracter tematico y otro analitico, para hacer rapida y sencilla su consulta
y comprensioén al lector.

e) La organizaciéon temética se elaboré con la intencién de que el lector
pueda ver el avance en algunos de los temas seleccionados; sin embargo,
es importante aclarar que no se trata de mostrar lineas jurisprudenciales
o conceptuales en estricto sentido, lo cual escapa del objetivo de la obra,
cual es mostrar la labor de la Corporacién desde su creacion.
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f) También es pertinente senalar que no se incluyen en forma completa
los textos de las sentencias y conceptos, sino extractos representativos de
estos, lo cual no impide que pueda obtenerse su copia integra o hacerse su
revision total, seglin el caso, al tener la posibilidad el lector de acceder a la
versién integra en el formato digital adjunto.

g) Cada extracto al comienzo estd identificado con una frase (en
mayuscula) que se refiere al tema general y una frase que anuncia la tesis
de la sentencia o concepto cuyo extracto se publica; asimismo se indica la
fecha de la sentencia o concepto y el nimero de radicado (incluyendo el
interno entre paréntesis) del expediente o proceso del cual hace parte o el
numero de la gaceta en el caso de providencias y conceptos antiguos.

h) Como se podra evidenciar, se hizo una transcripcién literal de
los textos de las sentencias y conceptos, esto es, sin alteraciones en su
redaccién, puntuacién, usos ortograficos y estilos, con el fin de guardar
absoluto respeto de la forma y el pensamiento original de los magistrados
al tiempo de su adopcién. Igualmente, los extractos fueron agrupados sin
salvamentos ni pie de paginas, pues, hacerlo, implicaba una extension
considerable de la obra.

1) No se indica expresamente el nombre de los magistrados ponentes,
bajo el pensamiento de que las sentencias y conceptos se adoptan en
decisiones que son colectivas o corporativas. Fiel a este enunciado, al final
del extracto se consignan los nombres de todos los magistrados y conjueces
que intervinieron e hicieron parte de la respectiva sala de decision en el
orden y de la forma en que aparecen en la sentencia o concepto.

j) Por ultimo, en péaginas finales, y segin uno de los objetivos trazados,
se consideré de importancia incluir un listado con los nombres y el afio
de inicio del periodo de los Magistrados que en estos doscientos afios
de historia del Consejo de Estado han trabajado en la Corporacién,
contribuyendo con sus luces y ejemplo a darle el esplendor y prestigio de
que goza en la vida institucional del pafis.

Cabe advertir que, pese a tener en cuenta criterios objetivos para
erradicar la subjetividad inherente a toda seleccién, existe el riesgo de
que se hayan omitido involuntariamente decisiones sobresalientes, que
podrian haber sido parte de esta antologia. Es decir, en el gran esfuerzo
por sintetizar 200 anos de trabajo de la Corporacién, probablemente
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varias decisiones importantes se han quedado por fuera de esta memoria
inacabada, razén por la cual, de antemano, rogamos al lector excusarnos
por tales omisiones, asi como por los yerros y errores en los que se hubiese
incurrido en el texto.

Finalmente, quiero expresar mi profundo agradecimiento a los
Consejeros de Estado de las diferentes salas y secciones, a los miembros
del Comité Editorial de la obra y coordinadores de cada uno de los tomos
tematicos, a los relatores, a los funcionarios del CENDOJ, y a todos los
servidores publicos de la Corporacién que apoyaron y colaboraron para
hacer realidad esta publicacién.

Bogota, D. C., 30 de octubre de 2017.

ALVARO NAMEN VARGAS
Coordinador de la Comisién del Bicentenario
Editor general
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PRESENTACION

El Libertador Simon Bolivar mediante Decreto del 30 de octubre de 1817
cre6 un Consejo Provisional de Estado, conformado por tres secciones, una
de ellas encargada del manejo del “Estado y la Hacienda”, funcién que en su
etapa primigenia se concreté en la facultad consultiva que se entregé a este
6rgano que, en esencia, quiso reproducir el modelo del Consejo de Estado
francés.

La inestabilidad institucional de la Republica, propia del siglo XIX,
evidenci6 una serie de transformaciones para la Corporacién, lo que llevd
a que por algunos periodos, incluso prolongados, hubiera desaparecido de
la estructura del poder publico, supresién que se vio reflejada en algunos
textos constitucionales. Es solo con el Acto Legislativo 3 de 1910 (art. 42), en
el que se establece que la ley organizara la jurisdiccién de lo contencioso
administrativa, lo que se concret6 en la Ley 130 de 1913, normativa en la
que se entregé la funcion jurisdiccional a esta corporacién y a los Tribunales
Seccionales de lo Contencioso Administrativo, consolidacién que se alcanzé
con la creacién definitiva del Consejo de Estado por medio del acto legislativo
del 14 de septiembre de 1914.

Ese desarrollo legislativo se plasmé en la Ley organica 60 de 1914, que
dispuso que el Consejo de Estado se dividirfa en dos salas, la de Negocios
Generales, integrada por tres magistrados y, la Contencioso Administrativa,
por cuatro. La primera tendria como tarea principal atender la funcién
consultiva y la segunda desarrollaria el papel de maximo juez para decidir
las controversias surgidas con ocasiéon del desarrollo de la labor de la
administracién.

Fue esa misma ley de 1914 la que en su articulo 18 ordend la publicacion
de las providencias y conceptos en los “Anales del Consejo de Estado”, cuyos
primeros dos ejemplares vinieron a conocerse el 15 de marzo de 1915, pocos
meses después de instalado formalmente el Consejo de Estado, el 17 de
diciembre de 1914.
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200 anos

Consejo de Estado

El anterior recuento histérico y normativo explica basicamente dos
situaciones: la primera, la ausencia desde su creacién en 1817, de un control
judicial del Consejo de Estado sobre los actos de la administracién y, en su
lugar, una marcada labor consultiva y de apoyo gubernamental y, la segunda,
que no se previé la necesidad de contar con un medio escrito de difusién de
las decisiones proferidas por esta jurisdiccién, lo que condujo a la carencia de
un medio de divulgacién de sus pronunciamientos que, debido a los mandatos
constitucionales y los vaivenes politicos del siglo XIX y comienzos del siglo
XX, impidieron que hoy se conozca el contenido de las labores que en forma
interrumpida cumplié esta Corporaciéon en su primer siglo de existencia. Es asi
que los primeros conceptos y providencias de control jurisdiccional emitidos
por las Salas de Negocios Generales y de lo Contencioso Administrativo en
materia tributaria que se conocen, datan de 1915.

De esta manera, a partir de las providencias y los conceptos proferidos
por las citadas Salas, publicados en el érgano oficial de divulgacién, la
decisién de las controversias y la respuesta a las consultas del gobierno
nacional sobre los temas impositivos comenzaron a conocerse, aunque de
manera restringida, por la comunidad, que de manera precaria tenia acceso
a los escasos tomos que por aquellos anos existian.

Asipues, a partir del funcionamiento en pleno del Consejo de Estado, con
fundamento en las Leyes 30 de 1913 y 60 de 1914, esta ultima reglamentaria
del Acto Legislativo de ese ano, los temas tributarios y de hacienda publica,
en general, volvieron a cobrar protagonismo como fue el sueno del Libertador
Simén Bolivar desde el Decreto de octubre de 1817, al crear la corporacién de
justicia que por estos dias llega a su bicentenario.

En desarrollo del Decreto 528 de 1964 se incrementd el numero de
Consejeros de Estado de 10 a 16 y se subdividié la Sala de lo Contencioso
Administrativo en cuatro salas o secciones, a una de las cuales se le asigné
el conocimiento de los asuntos econdmicos y tributarios, circunstancia
que ademas de realzar la importancia que para el pais representan tales
asuntos, generé un significativo aumento de su produccién jurisprudencial.
Luego, con base en el Cédigo Contencioso Administrativo contenido en la
Ley 167 de 1941 vy, especialmente, con el Acto Legislativo 1 de 1945 y su
Decreto 528 de 1964, la conformacién del Consejo de Estado favorecid la
creacién de salas especializadas, una de las cuales se encargaria de decidir
las controversias de orden impositivo surgidas con ocasién de los actos de la
administracién tributaria.
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Como se advierte, los asuntos que son de conocimiento de la Seccion
Cuarta son el resultado de un proceso histérico que ha permitido la
especializacién de las diferentes Salas que integran el Consejo de Estado.
Tanto los articulos 138 y 141-4 de la Constitucién de 1886 como el articulo
237-6 de la actual Carta Politica, han conferido a la Corporacién la facultad
de darse su propio reglamento, y en uso de esas atribuciones, la Sala Plena
del Consejo de Estado expidié los Acuerdos 2 de 1971y 1 de 1978, en los que
se dispuso la distribucién de negocios por especialidades y que, actualmente
y de manera mas especifica, estd contenida en el articulo 13 del Acuerdo 58
de 1999, modificado por el Acuerdo 55 de 2003 y adicionado por el Acuerdo
148 de 2014, todos expedidos por esta Corporacion.

Conforme a la actual distribuciéon de negocios en el Consejo de Estado, la
Secci6én Cuarta tiene a su cargo el conocimiento de los procesos de nulidad
y nulidad y restablecimiento del derecho relacionados con impuestos y
contribuciones fiscales y parafiscales, excepto las tasas. Igualmente, realiza
el estudio de las demandas de nulidad y nulidad y restablecimiento del
derecho que se promueven contra actos, que no sean de caracter laboral,
expedidos por autoridades como: el Conpes, la Superintendencia Financiera,
la Junta Directiva del Banco de la Republica, Ministerio de Comercio,
Industria y Turismo y Fogafin. También le compete el control de los actos
administrativos que se dicten para la enajenacién de la participacién
del Estado en una sociedad o empresa, de las resoluciones que fallan
excepciones y ordenan llevar adelante la ejecucién en los procesos de cobro
administrativo, acciones de tutela en un 40% del total de la Corporacién y
otros procesos asignados segin su especialidad.

Las competencias asi resenadas muestran que es predominante el
elemento econémico en los asuntos que debe resolver la Seccién, lo cual
involucra, de una parte, un enfoque apegado al marco constitucional que
contiene todos los lineamientos y principios del sistema tributario y de la
politica econémica del Estado, y de otra, un andlisis técnico de la normativa
impositiva a nivel nacional y territorial y de otras disciplinas que la
complementan, sin olvidar que la funcién judicial esta sometida a las reglas
propias del derecho procesal, contencioso administrativo y, ademas, en este
caso, del procedimiento tributario que constituye norma especial.

Por tanto, es evidente que la jurisprudencia de esta Seccién tiene impacto
no solo a nivel contributivo, en relacién con los sujetos activos y pasivos de los
distintos tipos de obligaciones tributarias, sino de las decisiones de politica
fiscal y econémica que debe adoptar el Gobierno nacional, todo lo cual es
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necesario para el recaudo de recursos con los cuales cuenta el Estado para
sufragar el gasto publico social y asi cumplir con los fines constitucionales
establecidos en la Carta Politica.

La conmemoracién del bicentenario del Consejo de Estado no es solo la
celebracion de una fecha importante, sino la oportunidad para que quienes
tenemos el privilegio de integrar la Corporacién en este momento historico,
nos hayamos puesto en la tarea de dar una mirada hacia atras para ver
el camino recorrido por esta institucién en el trasegar de estos dos siglos,
reafirmar su papel como méximo tribunal de lo contencioso administrativo y
vislumbrar los retos que la Corporacién afrontard en sulabor de administrar
justicia, en un escenario politico, social y econémico que sufrird grandes
transformaciones como consecuencia de la firma de los acuerdos de paz.

Por lo anterior, la Corporacién se propuso realizar una antologia
jurisprudencial y consultiva, pero consciente del extenso volumen de
decisiones que se han proferido, en el caso de la Secciéon Cuarta a partir
de 1915, y de la necesidad de que los juzgadores y la comunidad en
general conozcan el desarrollo jurisprudencial de estos Ultimos 100 anos
de existencia, se escogieron las providencias en atencién a su relevancia
econémica y social.

De manera general, puede afirmarse que las sentencias seleccionadas
para conmemorar el bicentenario del Consejo de Estado, demuestran que
la Seccién Cuarta ha contribuido a materializar el objeto de la jurisdiccién
contencioso administrativa, esto es, garantizar los derechos de las personas
y ejercer un control de los actos de la Administraciéon. Pero un anélisis
detallado de esta antologia, evidencia que la tendencia jurisprudencial
de la Seccién estd marcada por una premisa y es la de garantizar y dar
prevalencia al debido proceso. Esa expresién garantista se hace presente en
todos los asuntos de su conocimiento y cobra mayor relevancia en el ambito
sancionatorio tributario y administrativo, en los que ha dado aplicacién
prevalente a los principios de justicia, favorabilidad, proporcionalidad y
razonabilidad.

Ademas, en materia sustancial ha propendido por hacer un adecuado
balance entre el deber de contribuir y las decisiones que adoptan los
contribuyentes en el desarrollo de su actividad econémica, para lo cual ha
acudido a una interpretacién finalista de la normativa tributaria, teniendo
en cuenta que esta muchas veces queda rezagada ante el constante cambio
de las relaciones econémicas del mundo moderno.
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Por lo anterior, no resulta extrafio que algunos de los pronunciamientos
que ahora se recopilan y que fueron proferidos al decidir los litigios de orden
tributario, financiero y constitucional en ejercicio del control de legalidad
sobre las materias de su competencia, hayan servido de referente para
introducir reformas tributarias o para que el legislador expidiera y expida
normas con el objeto de incluir, modificar o aclarar aspectos sustanciales o
procesales, en distintos ambitos.

Igualmente, se puede apreciar que las decisiones de la Seccién han sido
determinadas por la concepcién de Estado tanto de la Constitucién de 1886
como de la actual Carta fundamental, asi ha tenido que pasar de una nociéon
de Estado unitario, luego descentralizado, a uno en el que se reconoce
también de manera expresa la autonomia de sus entidades territoriales. Lo
anterior, tiene efectos determinantes en el analisis de la normativa tributaria
que expiden las asambleas departamentales y los concejos distritales y
municipales.

Debe precisarse que, con la expedicién del Cédigo Contencioso
Administrativo contenido en el Decreto 01 de 1984 y sus posteriores reformas
hasta llegar a la expedicién de la Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo vigente, el trabajo y la
produccién de providencias sobre asuntos econémicos de esta Seccién ha
aumentado de manera considerable, lo que hace complejo, por la variedad
tematica y variaciéon permanente de normas, los asuntos sometidos a su
juzgamiento y, de otro, denota el avance, con todas sus implicaciones, de los
temas tributarios que caracterizan al mundo globalizado actual.

El grupo de trabajo conformado para desarrollar tal propésito partié de
la informacién contenida tanto en los Anales del Consejo de Estado como
en las bases de datos de la Relatoria de la Corporacién y para efectos de
seleccionar las providencias tuvo como criterio su relevancia para la época
en que se profirieron, independientemente de la vigencia o no de la posiciéon
juridica adoptada. Ademas, se procur6 incluir un numero de sentencias
proporcional al volumen que de cada afno se encuentra disponible en dichas
fuentes, asi como que la publicacién abarcara, en lo posible, todos los temas
que le compete conocer a la Seccién, excepto lo relativo a las acciones de
tutela.

Por cuestion de espacio y practicidad en la consulta se opté por presentar
un extracto de los apartes que, a criterio del grupo de trabajo, resultaban
mas relevantes dentro de la providencia seleccionada (ratio decidendi), sin
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embargo se advierte que dentro de una misma decisién pueden existir otros
asuntos que, pese a no haber podido ser incluidos, no por ello dejan de
merecer ser destacados.

La compilacién jurisprudencial que se presenta se encuentra dividida
en cuatro partes, a saber: la primera dedicada a los tributos nacionales;
la segunda, a los tributos territoriales; la tercera, a los temas econdmicos
y financieros vy, la cuarta, relativa a asuntos constitucionales y de Sala
Plena y dentro de ellas los extractos se encuentran organizados en forma
cronologica. A su vez, las partes atinentes a tributos se subdividen en
acapites que atienden a sus elementos constitutivos. Con el fin de facilitar la
consulta la publicacién incluye un indice tematico que conserva la misma
estructura y orden del contenido de la obra, asi como un indice analitico.

El texto jurisprudencial con las caracteristicas esenciales sefialadas
tiene el animo de revelar, de forma resumida, los criterios jurisprudenciales
que sobre los distintos temas de contenido econémico y tributario ha
ido decantando y consolidando la Seccién como 6rgano de cierre de la
jurisdiccién, de manera que sirvan de referente para los jueces en general,
asi como para los demas interesados en el tema.

La Seccién Cuarta continuara su labor en la defensa de los principios,
valores y derechos consagrados en la Constitucién Politica y avizora como
reto enfrentar una realidad econdémica cada vez més cambiante en un
mundo globalizado donde los deberes tributarios traspasan fronteras y, en
el cual, las reglas aplicables involucran normativa supranacional, contenida
en tratados y acuerdos suscritos por el Estado colombiano y que exigiran,
cada vez mas, una visién integral y especializada del sistema normativo en
la solucién de las controversias.

Bajo ese derrotero, la Seccién Cuarta de la Corporacién se complace en
presentar este compendio jurisprudencial, con el proposito de dar a conocer
el contenido y alcance de algunas de sus providencias, proferidas a partir de
1915 y hasta la fecha.

STELLA JEANNETTE CARVAJAL BASTO
MILTON CHAVES GARCiA

JuLio ROBERTO P1ZA RODRIGUEZ
JoRGE OcTAVIO RAMIREZ RAMIREZ
Consejeros de Estado

LXXXVIII



TRIBUTOS NACIONALES






TRIBUTOS NACIONALES






I. IMPUESTO SOBRE LA RENTA Y COMPLEMENTARIOS

A. GENERALIDADES

GOOD WILL O BUEN NOMBRE EMPRESARIAL

Para considerarlo un activo, se debia avaluar por la Jefatura de Rentas e
Impuestos Nacionales o, en su defecto, adquirirse en compraventa, so pena de
carecer de efectos fiscales

30 de abril de 1946
Radicacién: CE-SEC4-EXP1946-04-30

...«<El problema asi planteado se deduce a saber, si como lo sostiene el
actor, “lo que hubo fue una compraventa del Good Will que pertenecia a los
unicos socios de la sociedad colectiva “A, Aristizdbal & Cia.”, seflores Adolfo
Aristizabal, Alejandro Cadavid y Luis Upegui, por la nueva denominada “A.
Aristizébal & Cia. S. A”, o si como lo dice la Jefatura de Rentas, no hubo
compraventa y por lo tanto ha debido avaluarse el mencionado Good will,
y no habiéndolo sido no debe tenerse en cuenta en la liquidacién de los
impuestos.

Sobre el argumento de la compraventa ha construido el apoderado del
actor la demanda contra los actos de la Administracién cuyo contenido se
ha dejado estudiado.

Es sabido que existe el aporte en numerario, como también el de
otros bienes consistentes en derechos muebles o inmuebles, corporales o
incorporales, que pueden ser reales o no, pero apreciables en todo caso, en
dinero, para la formacién de sociedades como la anénima de que aqui se
trata (articulo 2079 del C. C).
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Para precisar mejor los conceptos es conveniente dejar sentado que la
naturaleza del acto de constitucién de una sociedad, es la de un contrato,
plurilateral, cuando los contratantes son més de dos, y en el que median
tanto para la formacién como para la ejecucién otras tantas relaciones
correspondientes entre cada uno y los demas contratantes.

Al acto de constitucién de la sociedad va aparejada la calidad del
contrato, pero domina en él la creacién de la persona juridica y de la
empresa, lo que hace que se califique por los expositores el convenio como
un acto complejo o acto creativo, que no puede regularse precisamente por
las normas generales de los demés contratos en cuanto a la voluntad, la
capacidad y la responsabilidad, pues en derecho mercantil es cosa cierta
que las obligaciones de la firma social recaen en una u otra medida sobre
los socios, aunque éstos sean incapaces o participen en la sociedad con
voluntad imperfecta. (Véase Nossa, T. 1°, pag. 25).

Corresponde ahora, determinar la naturaleza del aporte en las
sociedades: conforme a lo que se dejo expresado, y de acuerdo con el derecho
comun (articulos 2079 y 2081 del C. C), el aporte para la formacién de una
sociedad, ademés de que puede ser en numerario, puede también consistir
en derechos muebles o inmuebles, corporales o incorporales; reales o no,
pero apreciables en dinero; es decir, que tiene objetos muy variados, y llega
hasta comprender todo bien que se halle fuera del comercio.

(..

Resulta, pues, que los aportes no son una compra que la sociedad
hace; ellos son elementos fundamentales, esenciales para la crearon de esa
persona juridica, independiente de los socios individualmente considerados,
quienes por él quedan vinculados a ella con derecho a un interés social.

De acuerdo con los principios expuestos, pasa el Consejo a estudiar el
caso concreto de que tratan los autos:

El Good will que los socios Cadavid, Aristizabal y Upegui apoya la
sociedad “A. Aristizdbal & Cia. S. A”, fue estimado en una suma determinada
por dichos sefiores y los otros dos contratantes sefior ¢ santo y Santiago
Aristizabal y esa suma fija fue admitida como aporte, no se trataba de que
la sociedad que se formaba debia pagar la suma convenida como valor del
Good will, puesto que los duenos de esos intangibles iban a formar parte, 37
forman parte, de esa nueva sociedad, tratdndose de una nueva transmision
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del Good Will a titulo distinto aportar es aplicable el concepto ya estudiado
de que la sociedad requiere esos intangibles a titulo de compra.

El articulo 33 del Decreto Ejecutivo nimero 554 de 1942, dice:

El contribuyente que se crea propietario de los bienes intangibles de
Good will no adquiridos por compra, debera elevar su peticién avalto a la
Jefatura de Rentas e Impuestos Nacionales antes de presentar declaracion
de renta y patrimonio.

De manera que, desde el punto de vista fiscal, y que es el caso completo
en estudio, el valor del Good will se fija por el precio de adquisicién o
mediante avalto por la Jefatura de Rentas e Impuestos Nacionales, en la
forma determinada por el Decreto citado. Cumplida cualquiera de estas dos
condiciones, estos intangibles pasan a figurar como patrimonio para efectos
fiscales.

La sociedad demandante no comprobd que se hubiera avaluado Good
will; por el contrario, conviene en que esto no ha sucedido igualmente,
segln el estudio anterior, no aparece que él haya sido adquirida por compra,
resultando claro que debe mantenerse la sentencia apelada, puesto que el
contrato de sociedad, es cierto, crea obligaciones de los socio entre si, y de
éstos para con la sociedad, pero ellas, lo mismo que los derechos de los
socios, tienen un contenido definido que no va hasta colocar a la sociedad
como adquirente a titulo de comprador, de los aportes a que precisamente
se obligan los socios para efecto de la creacién de la persona juridica o
sociedad.»...

Jorge Lamus Girén, Carlos Rivadeneira G., Julio Enrique Tascén, Gonzalo
Gaitan, Guillermo Herndndez Rodriguez, Gabriel Carrefio Mallarino,
Gustavo A. Valbuena.



DEROGATORIA TRIBUTARIA A FAVOR DEL CONTRIBUYENTE

La de la contribucién especial operd a partir del aiio gravable de 1995, toda vez
que, por su misma naturaleza, favorecia a los contribuyentes

13 de marzo de 1998
Radicacién: CE-SEC4-EXP1998-N8487

...«[L]a interpretacién de la Corte Constitucional para declarar la
exequibilidad de la expresién “paragrafo Gnico del articulo 115” (del E.T),
contenida en el articulo 285 de la ley 223 de 1995, en el sentido de que la
contribucién especial prevista en el articulo 248-1 del E.T, también fue
derogada expresamente por el articulo 285 de la ley ya citada, que dicha
contribucién fue eliminada a partir del afio gravable de 1995, y que por tanto
los contribuyentes no estaban obligados a liquidar y pagar la contribucién
especial por ese periodo gravable, independientemente de si liquidaban saldo
a favor o impuesto a pagar, tiene caracter obligatorio general, y, obviamente,
obliga a la Administraciéon Tributaria.

Sinembargo, enlosapartes acusados de la Circular 090 de 1997, 1a Direccién
de Impuestos y Aduanas Nacionales, desconoce el caracter obligatorio de la
interpretacién con autoridad efectuada por la Corte Constitucional, dado que
hace una interpretacién contraria a aquélla.

En efecto, a pesar de que el asunto de la aludida Circular es fijar “los
efectos de la Sentencia de Exequibilidad del articulo 285 de la ley 223 de 1995
en relacién con la expresién Paradgrafo Unico del articulo 115 del Estatuto
Tributario”, y que por tanto al contenido integro de la aludida providencia
debia la DIAN remitirse, la demandada expresa en el primero de los apartes
acusados lo siguiente:

“Atendiendo las consideraciones que la Honorable Corte Constitucional
efectiia en su fallo, es valido entender que la contribucién especial fue
derogada expresamente a partir del afio gravable 1996 de acuerdo con el
mandato del legislador contenido en el articulo 99 de la ley 223 de 1995
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La anterior afirmacién obedece, segiin reza el acto demandado, a los
argumentos expuestos por la Corte Constitucional en la sentencia No C-185,
acerca de la vigencia de las derogatorias en materia tributaria.

Evidentemente la Corte Constitucional expresé en la Sentencia No C
-185/97 que “las derogaciones tributarias, cuando benefician al contribuyente,
tienen efecto general inmediato y, por lo tanto, principian a aplicarse a partir
de su promulgacién, a menos que el legislador, de manera expresa, advierta
lo contrario”. Tal afirmacién sin embargo, no permite llegar a la conclusién a
la que arribé la demandada en el sentido de que la contribucién especial fue
derogada expresamente a partir del ano gravable de 1996, tal como lo previd
el articulo 99 de la ley 223 de 1995.

A juicio de la Sala, lo que quiso significar la Corte Constitucional con la
afirmacién en mencién es que, por regla general, las derogatorias en materia
tributaria, cuando son en beneficio del contribuyente, operan a partir de la
promulgacién de la ley que las ordena, en razén a que tienen efecto general
inmediato, salvo que el mismo legislador ordene lo contrario, es decir, que
la derogatoria no opere a partir de la promulgacién de la ley. El articulo 285
de la ley 223 de 1995, denominado “Derogatorias y vigencias”, sin embargo,
deroga sin ninguna limitante entre otras normas, el articulo 248-1 del E.T,
por lo cual debe entenderse que dicho articulo fue derogado a partir de la
fecha de publicacién en el Diario Oficial de la ley que la ordend.

Asi lo entendi6 la Corte Constitucional, por cuanto después de hacer
la precisién anteriormente resenada, concluye, y de manera reiterada, que
la contribucién especial fue derogada expresamente en virtud del articulo
285 de la ley 223 de 1995, a partir del 22 de diciembre de 1995, fecha de
publicacién de la aludida ley, y por tanto, a 31 de diciembre de ese afio tal
contribucién ya no estaba vigente.

Lo anterior significa, segin lo precisa la Corte en su fallo, que “la
eliminacién legislativa de la contribuciéon se produjo con efecto a partir del
ano gravable de 1995, toda vez que, por su misma naturaleza, favorecia a los
contribuyentes”.

La afirmaciéon del aparte transcrito, interpreta aisladamente la precision
hecha por la Corte acerca del efecto de las derogaciones tributarias cuando
benefician al contribuyente, y desconoce las claras y precisas conclusiones
efectuadas a rengléon seguido, pues al sostener que la contribucién especial
fue derogada expresamente a partir del afio gravable de 1996, de acuerdo



con el mandato del legislador contenido en el articulo 99 de la ley 223 de
1995, se estan desconociendo dos importantes precisiones d