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EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL C ONSEJO DE

ESTADO

Bajo la Constitucion Politica de 1991 se adopt&iatema judicial compuesto por cuatro
jurisdicciones, a saber: la Jurisdiccién Ordinddalurisdicciéon Contenciosa Administrativa, la
Jurisdiccion Constitucional y la Jurisdiccion ESpec

Las tres primeras jurisdicciones fueron dotadasrdeserie de érganos judiciales, los
cuales actuarian como 6rganos supremos o de erewada una de ellas y desarrollarian unas
funciones propias al interior de su &mbito de cdempza.

En el caso de la Jurisdiccion Ordinaria, el arti@B4 de la Carta Politica establecié que
la Corte Suprema de Justicia seria su “maximonabuy que actuaria como “tribunal de
casacion” (Asamblea Nacional Constituyente, 1991, Z85), mientras que a la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa se le doto de un orgadizial denominado Consejo de Estado,
quien por mandato del numeral 1 del articulo 23@sBtucional ejerceria “las funciones de
tribunal supremo de lo contencioso administrativo”.

Por su parte, la Jurisdiccion Constitucional fuecenendada a la Corte Constitucional y
se le confid'la guarda de la integridad y supremacia de la @o&n, en los estrictos y
precisos términos” del articulo 241 Fundamentatjue a su vez seria plasmado nuevamente por
el Legislador en el articulo 43 de la Ley Estaiatde la Administracion de Justicia.

Asi mismo, dentro de cada jurisdiccion se establpor mandato legal una division
organica vertical compuesta por unos juzgadosutidales, cuya denominacion y ambito de
competencia variaria segun las clases de asunéoseggpmetieran a su conocimiento (Congreso

de la Republica, 1996).
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Igualmente, en el ordenamiento juridico colombis@@onsagro una serie de
mecanismos judiciales que le permiten a los maximimsnales o tribunales supremos de cada
jurisdiccion, actuar como 6rganos de unificaci@ecierre, revisando las decisiones de los
organos judiciales que les son jerarquicamenteiaméss.

Dichos mecanismos son los recursos de casacidsidrey consulta, para el caso de las
jurisdicciones ordinaria y contencioso administatimientras que en la Jurisdiccion
Constitucional se cuenta con el mecanismo de evisventual de las acciones de tutela, cuando
del control concreto de constitucionalidad se frat@on la accidén publica de constitucionalidad,
en el caso del control abstracto de constitucidadli cuyas decisiones “hacen transito a cosa
juzgada constitucional” (Asamblea Nacional Congétte, 1991, Art. 235).

Con la figura de la cosa juzgada constitucional nhéximos tribunales o tribunales
supremos se someten a las decisiones que addpoetéaConstitucional, en virtud de las
sentencias de revision eventual de las accionagela, de unificacion y de constitucionalidad.

Lo anterior, por cuanto que las decisiones del @aarde la Integridad y Supremacia de
la Constitucion “obligan para todos los casos fasur no sélo para el caso concreto” (Sentencia
C-131 de 1993, Fundamento 2.3) y a “Todos los auees juridicos de la Republica”
(Sentencia C-131 de 1993, Fundamento 2.3).

Sin embargo, las decisiones adoptadas por los neéxinbunales o tribunales supremos
como 6rganos de cierre o de unificacion, conforom@doctrina de obligatorio cumplimiento,
tanto para ellos mismos como para los jueces yridles inferiores de sus respectivas
jurisdicciones.

De igual manera, la Corte Constitucional con lalengentacion de la teoria de la

obligatoriedad del precedente horizontal y vert{&antencia T-117 de 2007; Sentencia T-766
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de 2008; Sentencia T-794 de 2011), ha hecho g tad decisiones adoptadas en sede de
instancia, por los maximos tribunales o tribunalgsremos, sean de obligatorio acatamiento
para los jueces y tribunales jerarquicamente iofesi.

Dentro de estos mecanismos de unificacion o dsigevy de instancia de la Jurisdiccion
Ordinaria y de la Jurisdiccién Contencioso Admigitiva, tanto la Corte Suprema de Justicia
como el Consejo de Estado aplican un enunciadd yeggfialan una posicion respecto a la
interpretacion que se le ha de dar a éste en tatsioss.

Ahora bien, en virtud de la teoria del precedetlitdha interpretacion se convierte en una
regla obligatoria para los jueces y tribunalesrgpricamente inferiores de los respectivos
organos de cierre.

Hasta el afio 2010, la fuerza vinculante de lagpré¢aciones normativas dadas por la
Corte Suprema de Justicia y el Consejo Estadoalesithdo basada en las posiciones
jurisprudenciales de estos y de la Corte Constitatisobre la doctrina del precedente, pero con
la expedicion de la Ley 1395, esa fuerza vinculaetamplio a las autoridades administrativas.

Dicha norma prescribio lo siguiente:

Las entidades publicas de cualquier orden, encasgdel reconocer y pagar pensiones de
jubilacion, prestaciones sociales y salarialesudarmbajadores o afiliados, o comprometidas
en dafios causados con armas de fuego, vehicutisledi dafios a reclusos, conscriptos, o en
conflictos tributarios 0 aduaneros, para la solicié peticiones o expedicion de actos
administrativos, tendran en cuenta los precedgumtisprudenciales que en materia ordinaria

0 contenciosa administrativa, por los mismos heghm®tensiones, se hubieren proferido en

cinco o mas casos analogos (Congreso de la Repp0&0, Art. 114).
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Sin embargo, la Corte Constitucional en la Sentée@eb39 de 2011 declard exequible la
norma transcrita bajo el entendido “que los prectaejurisprudenciales a que se refiere la
norma deben respetar la interpretacion vinculanéergalice la Corte Constitucional”.

Para proferir la anterior sentencia integrador&dete Constitucional argumenté:

si bien es una alternativa valida dentro del madgeoonfiguracion del legislador, comenzar
por imponerle a las autoridades administrativastgugan en cuenta el precedente judicial en
los @mbitos de la jurisdiccion ordinaria y cont@sa administrativa, también lo es que las
materias a que alude la norma igualmente puedesbgEp de pronunciamiento por parte de
la Corte Constitucional, evento en el cual su pretacion debe ser vinculante para las
autoridades administrativas (Sentencia C-539 dé&,28dndamento 7.2.5 iv).

Con dicho pronunciamiento la Corte Constitucioefilerza la idea de la obligatoriedad
del precedente, pero esta vez teniendo como destirespecificos a las autoridades
administrativas, sin imponer jerarquias entre &sgiones de los maximos tribunales o
tribunales superiores.

Para el caso exclusivo de la Jurisdiccion ContesacAdministrativa, en el afio 2011 se
expidi6 la Ley 1437, por medio de la cual se imgata el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativapnsagrando legalmente el deber de las
autoridades administrativas de aplicar las serdsrag unificacion jurisprudencial que profiera
el Consejo de Estado.

A su vez, el nuevo Cdédigo de Procedimiento Admiatsto y de lo Contencioso
Administrativo consagré en su articulo 10 lo sigtee

Al resolver los asuntos de su competencia, lagidaties aplicaran las disposiciones

constitucionales, legales y reglamentarias de naam@forme a situaciones que tengan los
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mismos supuestos facticos y juridicos. Con estp@sito, al adoptar las decisiones de su
competencia, deberan tener en cuenta las sent@gciasficacion jurisprudencial del
Consejo de Estado en las que se interpreten yugplidichas normas.

Para ello, se implementé en los articulos 102 yd#6 mencionada Ley 1437 de 2011,
el denominado mecanismo de la extension de Igpjuiikencia, a través del cual los
administrados pueden solicitar a las autoridadesrastrativas que extiendan “los efectos de
una sentencia de unificacion jurisprudencial diatpdr el Consejo de Estado, en la que se haya
reconocido un derecho” (Congreso de la Republi@al 2Art. 102), claro esta que acreditando
los mismos supuestos facticos y juridicos del pnoramiento cuyos efectos se pretenden.

Las anteriores normas fueron objeto de controkatist de constitucionalidad por parte
de la Corte Constitucional, quien a traves de tdesecia C-634 de 2011 declard
condicionalmente exequible el articulo 10 del Cédig Procedimiento Administrativo y
Contencioso Administrativo, anteriormente citadogéentendido de que

las autoridades tendran en cuenta, junto con fgersaas de unificacion jurisprudencial
proferidas por el Consejo de Estado y de manefarprée, las decisiones de la Corte
Constitucional que interpreten las normas constihates aplicables a la resolucion de los
asuntos de su competencia. Esto sin perjuicioatélcter obligatorio erga omnes de las
sentencias que efectdan el control abstracto d&titarionalidad (Sentencia C-634 de 2011,
Parte Resolutiva).

Asi mismo, el Guardian de la Integridad y la Sumeia de la Carta Politica, mediante la
Sentencia C-816 de 2011, declaré la exequibilidendiicionada del citado articulo 102 de la Ley

1437 de 2011, bajo el siguiente entendido:
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las autoridades, al extender los efectos de lasseas de unificacion jurisprudencial
dictadas por el Consejo de Estado e interpretardasas constitucionales base de sus
decisiones, deben observar con preferencia logpeates de la Corte Constitucional que
interpreten las normas constitucionales aplicabliesresolucion de los asuntos de su
competencia (Sentencia C-816 de 2011, Parte Resglut

Estos dos ultimos fallos de la Corte Constitucialehn en evidencia la implementacion
de una estructura jerarquica entre los precedéetédaximo Juez Constitucional y del Consejo
de Estado, donde las interpretaciones que el poilmaga como Guardian de la Integridad y
Supremacia de la Constitucion, tendran una preewigérente a las que realice el Tribunal
Supremo de la Jurisdiccion Contenciosa Administaati

Esta nueva estructura jerarquica, dentro de laanpetros actuales del ordenamiento
juridico colombiano, en lo que respecta a los misoaos judiciales de unificacion o de cierre
dentro de la Jurisdiccion Contenciosa Administegtpermitiria aseverar que las interpretaciones
normativas del Consejo de Estado pueden ser sasetidn control por parte de la Corte
Constitucional, en aras de que se sometan a ldi@oian, ademas de ser consideradas como
constitucionalmente aplicables en casos futuroso fadicial como administrativamente, pero
sobre todo para que se haga efectiva la prevaleneipretativa de la Corte Constitucional a la
gue hacen referencia las sentencias C-634 de 2CQ181% de 2011, anteriormente citadas.

Por ello, el problema de investigacion que se tplaen la presente tesina es el siguiente:
¢,Cual es el mecanismo juridico procedente pareegjan control abstracto de
constitucionalidad a las interpretaciones del Cjonde Estado?.

La anterior situacion factica y juridica, asi coeh@roblema de investigacién que se ha

planteado, permiten evidenciar que esta tesinditoyesuna produccion académica pionera en
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nuestro pais, debido a que en ella se desarradlaueva manifestacion de lo que desde hace
aproximadamente tres lustros se ha conocido corminogjue de trenes, pero esta vez
manifestado en el ejercicio de un control abstrdetoonstitucional por parte de la Corte
Constitucional, a través del conocimiento de lasomes publicas de inconstitucionalidad que se
incoen contra las interpretaciones normativas fj®esejo de Estado realice como Tribunal
Supremo de la Jurisdiccion Contenciosa Administaati

Esta clase de control constitucional carece delestdoctrinales nacionales, siendo
necesario su estudio en un momento donde las s@agdr634 de 2011 y C-816 de 2011 han
abierto las puertas a la jerarquizacion de lapauidencia de las Altas Cortes en el sistema de
fuentes colombiano, ubicando los pronunciamieneok Corte Constitucional en la cima de
dicha escala jerarquica, asi como el sometimiegit@€dnsejo de Estado a las posiciones
interpretativas que en el campo de lo contencidsurastrativo realice el Guardian de la
Integridad y Supremacia de la Carta Politica.

Sumado a lo anterior, como se ha podido evideeciasta introduccion, el presente
estudio arroja como resultado la procedencia dedan publica de inconstitucionalidad contra
las interpretaciones normativas que realice el §orde Estado, llegando a catalogarse a la
Corte Constitucional como el verdadero Tribunal8om de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa, siendo éste un plus académico deviestigacion, en cuanto que esta teméatica
jamés ha sido estudiada por la doctrina adminigistd colombiana, ni aceptada por los 6rganos
judiciales y los autores nacionales cuando comdataconcepciones de la justicia
constitucional en los escritos de derecho compafadiero & Jaramillo, 2007).

Ademas, es necesario tener en cuenta que lasiga@shes enfocadas al denominado

choque de trenes (Orjuela, 2004; Garcia & Uprin2®g4; Pérez F., 2005; Ludwing, 2008;
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Bernal N., 2008), se encaminan al analisis detlzaa@n de la Corte Constitucional en el
desarrollo del control concreto de constitucioradi¢f a la resistencia generada al interior del
Consejo de Estado y de la Corte Suprema de Jygiaria aceptar la procedencia de las acciones
de tutela contra las sentencias que estos profoen®io jueces de instancia.

Lo anterior evidencia que el andlisis del choqueelees, por parte de la doctrina
nacional, se enfoca al estudio de la definicionmis situaciones juridicas concretas, donde se
discute la posible vulneracion de los derechosdorghtales de los accionantes en sede de
tutela, mas no la proteccion del ordenamiento jicwidn abstracto como ocurre con la accion
publica de inconstitucionalidad, ni mucho menodsiandas de inconstitucionalidad incoadas
contra las interpretaciones normativas, lo queagtegesponde al contenido del articulo 241
Constitucional, segun el cual esta clase de dersaddade el punto de vista tedrico, Unicamente
proceden frente a normas con fuerza material de ley

De esta manera, el resultado obtenido con la pieesesina es una investigacion
actualizada que responde a los ultimos aconteciogerormativos, jurisprudenciales y
doctrinales del derecho publico colombiano, cuyaaderisticas han dado origen al problema
planteado.

Para ello, en la presente tesina se ha optaddippamuun enfoque cualitativo de
investigacion, entendiendo por éste un método wiEstigacion interpretativa que permite
desarrollar hipétesis sin mediciones numéricagn@mando el mundo social por medio de un
proceso inductivo y del andlisis de datos cualitetj centrandose en el entendimiento de las

instituciones objeto de estudio.
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Lo anterior, ante una realidad normativa y jurisi@mncial que permite inferir la
existencia de una estructura jerarquica de pretesiestionde las interpretaciones de la Corte
Constitucional prevalecen frente a las del Condej&stado, la cual es necesario interpretar.

Por ello, la decisién de aplicar este enfoque destigacion parte de la pretension de
establecer la procedencia de la accion publicadmstitucionalidad, como mecanismo juridico
idéneo para ejercer un control abstracto de cofitalidad a las interpretaciones normativas
gue realiza el Consejo de Estado, en su calidddidenal Supremo de lo Contencioso
Administrativo.

Para la elaboracion de esta tesina, se ha paeido groceso inductivo de comprension
de fendmenos juridicos, con ocasion de unos datesiolos en un proceso de recoleccion y
analisis de informacion de corte cualitativo, ceedzado por ser netamente documental, sin
necesidad de acudir a métodos estadisticos, estatttss ni completamente predeterminados
para ello.

Dentro de la etapa de recoleccion de la informa@énmpuso como finalidad elaborar
un catalogo de textos que sirvieran como marceféeancia de la tesina y asi enriquecer el
desarrollo de la investigacién emprendida, actuaroaao instrumento de recoleccion de datos el
mismo autor.

Para ello, se procedio6 a realizar una revisiénidhde la literatura relacionada con dos
funciones judiciales a saber: el control constdoal en Colombia y la funcion interpretativa que
ejerce el Tribunal Supremo de lo Contencioso Adstiativo en nuestro pais.

Esta fase de recoleccién de datos cumplié com#didiad propuesta y arrojé como

resultado una base de documentos, los cuales sptearon condensados en articulos de revistas
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cientificas, libros y providencias, tanto naciosatemo extranjeras, permitiendo conocer el trato
dado en un momento determinado a las funciones@mente sefialadas.

Posteriormente, la base documental a la que sedi leferencia fue sometida a un
proceso de revision analitica, pero no estadigtigajendo el orden cronoldgico de su
publicacion, lo que permitio extraer los insumos fueron expuestos en los tres capitulos que
conforman el presente trabajo de investigacioncl@des desarrollan cada uno de los objetivos
propuestos en el proyecto de tesina.

De esta manera, en el primer capitulo de la tesgridentifica la competencia de la Corte
Constitucional para conocer de las acciones pihtieanconstitucionalidad, realizando para ello
una descripcidn del control de constitucionalidaglementado en la Carta de 1991.

En este capitulo se identifican las clases de abcdinstitucional que imperan en el
ordenamiento juridico Colombiano, haciendo énfasigl control abstracto de
constitucionalidad, por cuanto que éste es el guiste mayor interés para el problema de
investigacion propuesto.

También alli se identifican las caracteristicatadeccion publica de inconstitucionalidad
como mecanismo de concrecion del control absti@detmonstitucionalidad, pero no sin dejar de
explorar el control que se ejerce en los conflictmscretos, a través de sus dos mecanismos
procesales: la accion de tutela y la excepciomdenistitucionalidad.

Asi mismo, en el segundo capitulo se describerleidn de interpretacion normativa que
posee el Consejo de Estado, haciendo énfasis gapslide Tribunal Unificador de la
jurisprudencia contenciosa administrativa, tomaadoscuenta que es ésta la principal

caracteristica de los 6rganos de cierre de la Ratiaial en el Estado colombiano.
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Por ello, el referido capitulo inicia con una destidn del tratamiento dado a la funcién
interpretativa del Consejo de Estado en el nuewdigodContencioso Administrativo y de
Procedimiento Administrativo, para lo cual se alina subdivisidon en tres secciones, con las
cuales se describe cada uno de los mecanismosrgaati®ds por éste Estatuto Procesal para
generar las denominadas sentencias de unificatigtedor de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa.

En ese orden de ideas, el capitulo en comentord#ado relacionado con los recursos
extraordinarios de la justicia contenciosa admiaista, exponiéndose en la primera seccion el
tratamiento que ha recibido el recurso de revisdnel segundo se explora una de la novedades
gue trae la Ley 1437 de 2011, esto es, el recuxitsacedinario de unificacion jurisprudencial, y
en el Ultimo segmento se expone lo atinente al mge® de la revision eventual de las acciones
populares y de grupo que son conocidas por losdnados de la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa.

Posteriormente, en lo que respecta al capituloalede la tesina, se procede a desarrollar
la hipétesis planteada en el proyecto de investigapartiendo de los resultados arrojados por
las descripciones realizadas en los dos antertaygisulos, los cuales son analizados desde la
Optica del control abstracto de constitucionalidadas interpretaciones normativas del Consejo
de Estado, como consecuencia del desarrollo nataral normativa y la jurisprudencia
nacional.

Para facilitar la contextualizacion del andlisalimado en este tercer capitulo, se ha
efectuado una subdivision del mismo en tres pardas que se describe la posicién de la Corte
Constitucional en el ordenamiento juridico colombida adopcidn en nuestro pais de la

llamada doctrina del derecho viviente y el destrmdl control constitucional al derecho
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viviente del Consejo de Estado, resaltando enlétiteo una serie de limitantes o exigencias
procesales especiales para su ejercicio.

Finalmente, en la Ultima parte de la presente desgnconsignan las respectivas
conclusiones de la misma, a través de las cualesgmen los resultados obtenidos en la
investigacion y se resuelve el problema juridi@nfdado en la parte introductoria.

De esta manera, se exponen los resultados arrgyades proceso de induccion analitica
de la informacion recolectada, dentro del enfoquaditativo de investigacion aplicado, dejando
en cada uno de los capitulos y subcapitulos queaoem la presente tesina, la exposicion

detallada de los andlisis y descripciones de ladsghnormativa, asi como jurisprudencial

encontrada, otorgando a su vez el respaldo docaimeatadémico correspondiente.
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EL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD EN COLOMBIA

En este primer capitulo, el lector encontrara uescdpcion del control constitucional
colombiano adoptado en la Carta Politica de 198il¢c@mo las caracteristicas de las decisiones
proferidas por la Corte Constitucional dentro déuasdiccion Constitucional.

Para comenzar, se debe recordar que con la expredieila Constitucion Politica de 1991
se dio paso a una nueva concepcion de Estadd, Est@elo Social de Derecho, tal y como sefiala
en su articulo 1, pero dicha denominacién no esquésina de aquellas expresiones con las que
se ha denominado a la evolucion del Estado de beret Estado Constitucional.

Asi lo considera Bernal (2005) y Florez (2010),md@sefalan que la actual Carta Politica
dio paso al neoconstitucionalismo, siendo esta cor@iente que “alude a un modelo de
organizacion politica denominado Estado constitadio(Bernal C., 2005, pag. 149), algo a lo
gue también hace referencia Castafio (2007), qaiasiinila a la version colombiana del Estado
Social de Derecho.

Este Estado Constitucional, tiene cuatro elemeasesiciales en nuestra Constitucion y
que son, a saber: a) la fuerza normativa de la t@acién, b) el principio de supremacia
constitucional, c¢) la Jurisdiccion Constitucional)yel Control Constitucional.

El primero de los elementos esenciales a los quease mencién, esto es, la fuerza
normativa de la Constitucion, parte del hecho de égta sea considerada la maxima norma del
ordenamiento juridico del Estado, lo que implicacaracter vinculante propio, sin necesidad de
gue algun érgano estatal produzca un acto normpéve su realizacion.

Por ello, Duran (2010) al hablar de los tiemposrdgconstitucionalismo comienza por

hacer mencion de la Constitucién como una “verdaderma juridica” (pag. 454), mientras que
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Monroy (2003) hace referencia a la misma desdermopde vista de la eficacia, caracterizandola
como de “directa” (pag. 149).

Pero no solo desde la doctrina se habla de ladusmmativa de la Constitucion, puesto
gue en el ejercicio practico del derecho se puédergar tal elemento del Estado Constitucional,
mas exactamente cuando al escudrifiarse dentnediates del derecho se acude a la Carta Politica,
no sélo para resolver un caso concreto, sino tampé¥a crear una nueva norma dentro del
ordenamiento juridico.

De alli que se sefiale que la Carta Politica “obdigaoncebir la entera construccion del
derecho a partir de la Constitucion, pues sus ptesebligan de manera irreversible y permean,
con sus valores, principios y reglas, la totalidada legislacion” (Hernandez A., 2012, pag. 18),
debido a que la Ley Fundamental es “la fuente foprianaria de nuestro sistema de derecho”
(Sentencia C-816 de 2011, Fundamento 5.2.1).

Ahora bien, el Estado Constitucional buscando daerdyor efectividad a la fuerza
normativa de la Constitucion, implementa otro eletoeesencial que se denomina principio de
supremacia constitucional, el cual pretende dolaiConstitucion de primacia frente a las demas
normas del ordenamiento juridico.

De ahi que este principio revista una importancgasiderable dentro del Estado
Constitucional, porque refuerza la idea de la supma normativa de la Carta Politica hasta el
punto que Hernandez hace referencia a este pniogjo el nombre de la “supralegalidad de la
Constitucién” (2007, pag. 213), “material” (201&gp 37).

Tal es la importancia del referido principio quédatrina habla de éste como “La principal
ley de construccion” (Bernal C., 2005, pag. 149) Hstado Constitucional, “un elemento

imprescindible para la comprension de lo que hosl &stado social de derecho” (Upegui, 2009,
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pag. 47) y un “principio clave del constitucionai® de nuestro tiempo” (Trujillo, 2001, pag. 207),
mientras que la jurisprudencia constitucional cdi@ma lo cataloga como un “principio
estructurador de un orden establecido” (Sentenel@@de 2013, Fundamento 5.1).

Sin embargo, dicho principio no es producto de wmcepcion doctrinaria o
jurisprudencial, sino que por el contrario surgdéad@isma Constitucién Politica de 1991, debido
a que ha sido consagrado expresamente en su@diccllando se proclama asi misma como la
“norma de normas” en la estructura normativa dédtscolombiano.

Ahora bien, a pesar del alcance que la expresiomia de normas” trae consigo, la
Constitucién consagra un precepto contundente anteua sus implicaciones, pues el mismo
articulo 4 a renglon seguido sefiala que en “todo da incompatibilidad entre la Constitucion y
la ley u otra norma juridica, se aplicaran las @sspones constitucionales”.

Esta dltima frase conlleva a que en nuestro paisilgge una forma particular de control
constitucional, esto es, el control difuso de dtisbnalidad o de la excepcion de
inconstitucionalidad a la cual se hara referen@a adelante.

Con lo hasta aqui expuesto, se creeria que a swigike el principio de supremacia
constitucional tiene una relevancia circunscritgisiema de fuentes del ordenamiento juridico
colombiano, pero tal afirmacion desconoceria umeepcion mas amplia.

Dicha concepcion, va mas alla del aspecto normativeviste una mayor importancia,
como lo es su nocién de derecho y los sujetos guiditsilares del mismo.

Desde el punto de vista de los derechos, la juriigrcia constitucional colombiana vy el
doctrinante venezolano Brewer-Carias han sefialad@lgprincipio de supremacia constitucional
es un “derecho fundamental” (Sentencia C-445 dé,JR&damento V; Sentencia C-965 de 2003,

Fundamento 2.2.1; Brewer-Carias, 2007, pag. 66y8r&arias, 2008, pag. 765).
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Esa concepcion del principio de supremacia cowsgtital como un derecho fundamental
mas del ordenamiento juridico, parte del hechougel@misma Constitucion surge de la voluntad
popular, constituida bajo la forma de constituyeotiginario, por lo que sus integrantes se
encuentran legitimados para proteger su propiaicnea

Para poner en marcha la proteccion de la Ley Fuadtah el pueblo o los individuos que
la componen, acuden a una serie de mecanismoggagigle en la Carta Politica de 1991 ostentan
el caracter de derechos politicos y fundamentales.

Respecto a este punto, la Corte Constitucionatéfalado lo siguiente:

la integridad y primacia de la Constitucion, comadg por virtud del querer soberano del
pueblo, es dentro del sistema colombiano un deréaidamental de las personas que bajo
distintas formas -accion de inexequibilidad, accia@e nulidad, excepcion de
inconstitucionalidad, accion de tutela, etc.- secede a ellas por la Constitucion para vigilar
su cumplimiento y obtener, cuando no sea asi, gsepbderes publicos ejerzan sus
competencias dentro de los limites de la Consfity@e inspiren en sus valores y principios y
respeten, en todas las circunstancias, los dergapasntias de las personas (Sentencia C-445
de 1996, Fundamento V).

De esta manera, la Carta Politica en el numeraldudarticulo 40, consagra como derecho
politico de todo ciudadano, el interponer accignédicas en defensa de la Constitucion.

De otro lado, continuando con la descripcion de dlmnentos esenciales del Estado
Constitucional en la Constitucion Politica de 19#lcdebe hacer referencia a la estructura organica
gue ésta ha implementado para que los habitantésrd®rio nacional puedan acudir en aras de
la proteccion de su derecho fundamental a la swgentonstitucional, es decir, la Jurisdiccion

Constitucional.
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La Jurisdiccién Constitucional es concebida comdalemento esencial de todo Estado
democratico de derecho” (Bernal C., 2005, pag.y32htendida como la “técnica de defensa
jurisdiccional de la supremacia de la Constitugigspecto de actos y comportamientos de los
poderes publicos, comprendida la ley del Parlanid@mmoppi, 2009, pag. 242).

Por ello, la Jurisdiccion Constitucional tiene lapacidad de juzgar todas aquellas
expresiones de la voluntad de los 6rganos estatalesas de que sus decisiones se sometan a las
directrices trazadas por la Constitucidn, so penaet invalidadas o expulsadas de la estructura
normativa del Estado.

Lo anterior, por cuanto que, como sefala Garci@nR0'Nada se saca con dictar una
Constitucién que no se aplica o cuya normativaengisualice como obligatoria para todos los
habitantes de un Estado y, especialmente, pardl@gae gobiernan” (pag. 52).

Asi, considerando que la Constitucion es conceatnd#o la “norma de normas” de nuestro
de ordenamiento, dentro de la cual se enmarcad&hgdro de la actuacion de poderes constituidos
y de todos los actores estatales, la Jurisdiccamst@ucional es la encargada de hacer efectivos
tales postulados cuando las autoridades estataleesconocen el desarrollo de su atribuciones.

Por esto, Quinzio (2000) ha sefialado que la mid&ia Jurisdiccion Constitucional es
“fallar en relacién con la validez general de lama con respecto a la Constitucion” (Quinzio,
2000, pag. 65).

Sin embargo, es necesario sefialar que la Juriddi€bnstitucional no es un ente en si
mismo, sino que por el contrario se trata de utracsra que de acuerdo al sistema constitucional

gue se tenga, europeo o concentrado y americaifosmdpuede estar conformada por un sélo

organismo o varios.
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En el caso del sistema europeo o concentrado, rladibcién Constitucional estara
compuesta por una sola entidad, la cual generagngentienomina Tribunal Constitucional, y en
el sistema americano o difuso por una serie denéggpaudiciales.

Pero existe un sistema constitucional intermedioyal reiine los componentes de los dos
sistemas constitucionales sefialados y que es cmncomo el sistema de constitucionalidad
“mixto” (Pérez J., 2004, pag. 49; Giacomette, 200dg. 78), donde son varios los 6rganos
judiciales que la conforman, pero en cuya clUspedensuentra un Tribunal Constitucional.

Este ultimo sistema ha sido adoptado en el ordear@amcolombiano, pues la Jurisdiccion
Constitucional se encuentra encabeza de la Consti@aional, quien por mandato del articulo
241 Constitucional ha recibido el encargo de ejdecguarda de la integridad y la supremacia de
la Constitucion.

La formula comentada, ubica a la Corte Constituiaomo su “interprete privilegiado”
(Guastini, 1999, pag. 80), por cuanto que estd égyano encargado de determinar qué acto del
poder publico es contrario 0 no a los postuladds gieencionada Ley Fundamental.

Pero esta cualidad de la Corte Constitucional nmasnnovacion de nuestra Constitucion,
debido a que desde la version originaria de lasdiogion Constitucional concebida por Kelsen
(2001), ya se hacia referencia a la funcion inggpiva de ésta, sefialando para el efecto que su
mision era “puramente juridica de interpretaciétad€onstitucion” (pag. 57).

De alli que la Corte Constitucional tenga un papelrpretativo por antonomasia, siendo
éste inherente a sus funciones de guardian deelgridad y la supremacia de la Carta Politica y
de los fines tradicionales de la Jurisdiccion Gaungbnal que preside.

Lo anterior, sin importar que la misma Constitucliaya asignado a todos los jueces

competencias para conocer de las acciones de yuefaonsejo de Estado para fallar las acciones
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de nulidad por inconstitucionalidad, puesto qu€dastitucién en el Capitulo 4 del Titulo VIII,
s6lo hizo referencia a la Corte Constitucional cofgoardian” de sus postulados y 6rgano
integrante de la Jurisdiccién Constitucional.

Aunque, mas alla del criterio normativo y organsefialado, la misma doctrina nacional
no duda en catalogar a la Corte Constitucional cehidrgano de cierre, o supremo de dicha
jurisdiccion” (Moreno, 2009, pag. 59), es decil,ggncipal y maximo érgano judicial que ejerce
Jurisdiccion Constitucional” (Rey, 2010, pag. 185%rgano limite” (Naranjo, 2003, pag. 404),
lo que refuerza su papel interpretativo del textiostitucional.

De otro lado, el ultimo de los elementos esenciddgEstado Constitucional a los que se
ha hecho referencia es el relacionado con el Clo@tpstitucional, encaminado a materializar la
supremacia de la Norma Fundamental y, por endae imbre las manifestaciones de los poderes
constituidos en la Constitucion.

Por ello, Chase y Vélez sefialan que el “fundamei@base, 2007, pag. 126; Vélez, 2011,
pag. 29), del Control Constitucional es precisamehprincipio de supremacia constitucional, al
gue ya se hizo alusion, lo que evidencia una m@hagiescindible entre estos dos elementos
esenciales del Estado Constitucional y de la (Rotdica de 1991.

Dicha relacion también se puede observar en el gz Trujillo (2001) otorga al principio
de supremacia constitucional y al Control Congtiual, hasta el punto de caracterizar a estos dos
elementos con las mismas palabras, esto es, colmmento clave en la teoria constitucional
contemporanea” (pag. 211).

Lo anterior, por cuanto que esa teoria constitatioontemporanea a la que alude el autor,

tiene como uno de sus elementos de estudio loslosodstitucionales en los que se ha organizado

la sociedad moderna, siendo uno de ellos la foh&stado Constitucional.
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Ahora bien, para ejercer el referido Control erEstado Constitucional, se dota a los
Tribunales Constitucionales de una serie de fursi@ue les permiten confrontar los demas actos
normativos frente a la Constitucion, por ser éstaarco de actuacion del Poder Publico y la
norma prevalente del ordenamiento.

De alli que Marshall sefiale que el Control Consititial le permite realizar a los
Tribunales Constitucionales una “evaluacion dealzstsaciones estatales” (Marshall, 2010, pag.
47).

Por eso, en virtud del elemento esencial en estatigibunal Constitucional compara los
actos expedidos por los 6rganos constituidos comitama Constitucion, para determinar su
conformidad con ella y, en caso contrario, expildsaiel ordenamiento juridico.

Este modo de actuar del Tribunal Constitucionaitéea las normas que contradicen los
postulados constitucionales, es catalogado comdun@@on “nomofilactica, de depuracion del
Ordenamiento Juridico para asegurar la cohererciadb el ordenamiento con la Constitucion”
(Canosa, 1998, pag. 13).

Pero con el fin de producir el pronunciamiento Biébunal Constitucional y depurar el
sistema normativo, es necesario poner en mardargtol Constitucional acudiendo a una serie
de mecanismos que varian segun la pretension goalsenel interesado ante la Jurisdiccion
Constitucional.

Por ello, Brewer-Carias (2007) considera que cdbogitrol Constitucional se “concreta”
(pag. 67), el derecho fundamental a la supremaxistitucional en el Estado Constitucional, por
cuanto que es puesto en marcha por el mismo pyeloko proteger los derroteros que por su

voluntad fueron plasmados en la Constitucion.
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De esta manera, la doctrina ha agrupado los “mewes de control de la
constitucionalidad” (Huerta, 2003, pag. 929; Pdre2004, pag. 49), en tres grupos (Alviar, 2007,
pag. 483; Vélez, 2011, pag. 33), a saber: el cbalistracto, el control concreto y el control difus
los cuales pasaran describirse en seguida.

El control abstracto de constitucionalidad

El control abstracto de constitucionalidad se daraa por recaer sobre una norma juridica
o el producto final de los debates de los érgamvkamentarios o administrativos colegiados,
constituidos dentro de la organizacion estatal.

Una caracteristica mas de este mecanismo de ceotrstitucional, es el relacionado con
el tipo de conflicto sometido a la Jurisdiccién €iitncional, descartando de entrada todo tipo de
controversias particulares o concretas.

De ahi que Nisimblat (2012) conciba a este mecanisomo un “control objetivo de
constitucionalidad” (pag. 333), puesto que no exish componente subjetivo dentro de la
pretension que esgrime el sujeto que lo incoa.

Por ello, en el control abstracto de constituciolza se “examina en abstracto y de forma
principal la compatibilidad de la disposicion ldgitva ordinaria con la norma constitucional, al
margen de la aplicacion de aquélla en una situatgéerminada y concreta” (Garcia, Rodriguez-
Pifieiro, & Schmill, 1994, pag. 20).

En cuanto a las manifestaciones que puede tenercestrol abstracto u objetivo de
constitucionalidad, la doctrina tanto nacional coextranjera (Garcia, Rodriguez-Pifieiro, &
Schmill, 1994, Cifuentes, 1997; Huerta, 2003; Gelo2004; Giacomette, 2007; Hernandez J.,
2007; Vélez, 2011; Henao J., 2011; Sanchez, 20iB2),identificado una serie de modalidades,

las cuales dentro de la Constitucion Politica d&l@visten ciertas particulares, partiendo de los
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actos normativos sobre los que recae, y que ssahex: a) el control abstracto por via principal,
b) el control abstracto posterior, automatico ooatgriori y c) el control abstracto previo,
preventivo o a priori, los cuales pasaran a semaaos en seguida.

Control abstracto por via principalLa modalidad por via principal del control abstoact
de constitucionalidad se presenta a través de oci@anajudicial destinada a atacar un acto
normativo, donde el interés del accionante se eri@ieircunscrito a la proteccion de la
Constitucién, la cual, en el sentir del actor, @sconocida por el acto enjuiciado.

De alli que la doctrina sefiale que esta modalidgdaa@htrol abstracto se ejerce con un
“mecanismo juridico” (Rodriguez, 2011, pag. 73) tacual “el impugnador no se haya en una
relacion juridica donde se vea afectado por la adnmonstitucional” (Vélez, 2011, pag. 38)

En el caso de la Constitucion Politica de 199Hhcleion judicial con la cual se pone en
marcha el control abstracto u objetivo de condtnalidad en la modalidad comentada, se
circunscribe a las demandas de inconstitucionalidid que hace referencia el numeral 1 de su
articulo 241.

A pesar de esa denominacion, la doctrina nacioaaldéantificado a las demandas de
inconstitucionalidad con diferentes apelativos ehds cuales se encuentran los de “accion de
inconstitucionalidad popular” (Rey, 2004, pag. 1Mojina, 2007, pag. 223; Mendieta, 2010, pag.
64) y “accién publica de inconstitucionalidad” (Gaanette, 2008, pag. 226; Mendieta, 2010, pag.
76), siendo esta Ultima expresion la mas aceptactangcida en nuestro medio, por lo que en
adelante se utilizara la misma en lo pertinente.

Como se mencion0 anteriormente, la aludida acaidliga de inconstitucionalidad ostenta

en nuestro ordenamiento juridico la condicién derédho constitucional fundamental” (Rey,
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2004, pag. 117), pero ante la estructura prindgieh adoptada por la Constitucion de 1991,
también es posible verla con otro matiz.

Ese otro matiz que trae la accion publica de intmiegonalidad se relaciona con el
principio de participacion, el cual hace referergika integracion de la sociedad a los niveles
decisorios del Estado, por lo que el simple ej@ae esta accion permite a los ciudadanos ejercer
un control sobre las actuaciones de las autoridadtdales y, por ende, hacer parte de las
decisiones normativas que éstas lleguen a adoptar.

Por eso, Rodriguez (2000) hace referencia al usasd#emandas de inconstitucionalidad
como una “manifestacion de la participacion ciudaigpag. 230), en el control de las tareas
publicas, para que no se excedan los marcos fijalols Carta Politica.

Desde el punto de vista procesal, la accion puldeanconstitucionalidad permite a la
Corte Constitucional juzgar la constitucionalidasg dina serie de actos normativos,
confrontandolos con los preceptos constitucionales.

Esta confrontacion fue consagrada en la Ley 270196 o Ley Estatuaria de la
Administracion Justicia, como un deber que la C&@utmstitucional tiene que cumplir en el
ejercicio de su funcion de Guardian de la Integrig&upremacia de la Constitucion.

De hecho, la norma en comento se refiere a eséetasipajo la denominacion de “control
integral”, sefialando para el efecto que “la Codagiitucional debera confrontar las disposiciones
sometidas a su control con la totalidad de losgpis de la Constitucion” (Congreso de la
Republica, 1996, Art. 46).

Esta forma de control ha llevado a que la doctmaaional sefiale que el control
constitucional llega “hasta donde va la Constitati®@achica, 2008, pag. 564), porque ésta es el

marco de referencia de las actuaciones de losesctstatales.
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Por otro lado, de acuerdo con los articulos 15taral 10, 241, numerales 1y 4, 341y
375 Constitucionales, la accion publica de inctmsibnalidad puede incoarse contra los actos
reformatorios de la Constitucion, las leyes ordasrlas leyes marco, las leyes organicas y los
decretos con fuerza de ley expedidos por el GobiNacional.

Frentes a estos actos, el accionante sélo puedhelfmruna pretension, cual es el “interés
publico de defender la Constitucion ante su eveértuaeracion por un precepto legal considerado
inconstitucional” (Nogueira, El control represivoncreto y abstracto de inconstitucionalidad de
leyes en la reforma de competencias del tribunabtoacional de chile y los efectos de sus
sentencias, 2006, pag. 452), en consideraciéné&itea objetivo y abstracto de este tipo de control
constitucional, como se menciono.

De alli que Séachica sefiale que esta clase de desand

no resuelven pretensiones encontradas entre des jgaie sostienen intereses particulares. Lo
que definen es una cuestion de interés publicapmapolitico, como es la de definir si una
norma vigente puede continuar siendo aplicada emejsta de su dudosa compatibilidad con
la norma superior, esto se resuelve sobre la watidda ley y su consecuente vigencia (2008,
pag. 555 y 556).

De otro lado, en cuanto al procedimiento que se @elelantar en caso de incoarse una
accion publica de inconstitucionalidad, el Decr2@67 de 1991 (Presidencia de la Republica,
1991) establecié un tramite especial para queriersuante la Corte Constitucional y que implica
para el demandante una serie de cargas procesabidightoria observancia.

Esta carga procesal no es otra que la de los deados ‘“requisitos minimos”
(Giacomette, 2008, pag. 231; Robledo & Roa, 2088, p78) y “necesarios para proferir a un

fallo de fondo” (Sentencia C-1052 de 2001, pag, k&) que debe reunir el escrito petitorio del
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accionante, so pena de que la Corte Constitucigealdeclare inhibida para emitir un
pronunciamiento sobre la norma demandada.

Dichos requisitos se encuentra establecidos erielil® 2 del mencionado Decreto 2067
de 1991 y han sido agrupados por la misma Cortestifocional (Sentencia C-1052 de 2001;
Sentencia C-803 de 2006; Sentencia C-818 de 2@htekcia C-352 de 2013), en tres grupos, a
saber: a) el objeto, b) el concepto de violaci@) la competencia.

En cuanto al objeto, se ha de entender que la dfande inconstitucionalidad debe
contener las normas acusadas como inconstitucenalas normas constitucionales que se
considera han sido infringidas.

Por su parte, el concepto de violacion hace ref@enlas razones por las cuales los textos
demandados son considerados como infractores@arta Politica; ademas, se ha de identificar
el tramite impuesto por la Constitucion para lasghpon del acto demandado y la forma en que
fue quebrantado, si éste es uno de los cargosdedtitucionalidad que se esgrimen.

En cuanto al ultimo de los requisitos minimos, es$p la competencia, se satisface
sefialando en el escrito demandatorio la razoéngoouél la Corte Constitucional es competente
para conocer la demanda de inconstitucionalidanbithe.

De los anteriores requisitos, el de mayor impoitag@l que mas implicaciones trae es el
relacionado con el concepto de violacién, por le uCorte Constitucional ha desarrollado una
serie de criterios encaminados a determinar srdasnes esbozadas por el demandante para
solicitar la inexequibilidad de la norma infraconstional demandada, conforman un verdadero
concepto de violacion.

Estos criterios son los de claridad, certeza, ésgpdad, pertinencia y suficiencia, aunque

la misma Corte Constitucional ha sefialado que cuaadncuentre frente a una duda, respecto a
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la existencia 0 no estos, tal grado de convicciérha de resolver a favor del accionante,
plasmandose tal solucion en la admision de la ddenéBentencia C-1052 de 2001, Fundamento
3.4.2; Sentencia C-1294 de 2001, Fundamento 2gBeat C-965 de 2003, Fundamento 2.2.3;
Sentencia C-987 de 2005, Fundamento VI; Auto 1480, Fundamento 3; Sentencia C-1084
de 2008, Fundamento 6; Sentencia C-539 de 201Hafuento 3.2; Sentencia C-818 de 2011,
Fundamento 2.2.1.2; Sentencia C-352 de 2013, Furmtan?.3; Sentencia C-581 de 2013,
Fundamento 2).

Respecto del criterio de claridad, se debe de@ragie se presenta cuando las razones
esgrimidas por el demandante en el concepto dacwol siguen un hilo conductor en la
argumentacion, permitiendo comprender el conterddola demanda y las justificaciones
plasmadas en ella, sin que se presenten confusicerabigledades.

En cuanto a la certeza, éste criterio se entiendglido cuando la demanda recae sobre
una norma vigente o una proposicion juridica reaxigtente, mas no sobre una deducida por el
demandante, mientras que el criterio de la esp@tafil consiste en sefialar claramente las razones
por las cuales la disposicién acusada desconoCenatitucion Politica, formulando cargos de
inconstitucionalidad contra la norma demandada)@que no son de recibo argumentagos,
indeterminados, indirectos, abstractos y globales.

Por su parte, el criterio de la pertinencia coesest que los reproches formulados en la
demanda deben tener una naturaleza constitucgi@atio rechazadas aquellas razones que parten
de meras apreciaciones legales, doctrinariasjqadjtsubjetivas o de conveniencia.

Por ultimo, el criterio de la suficiencia hace refecia a que los argumentos esbozados en

el concepto de violacion deben despertar una didiana sobre la constitucionalidad de la norma
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demandada y en el caso de dirigirse la demandtefatdesconocimiento de un tramite impuesto
por la Constitucion, se deben exponer los hechesgigdenciarian tal situacion.

Control abstracto posterior, automatico o a posteii La otra modalidad del control
abstracto u objetivo de constitucionalidad es abd@nado posterior 0 automatico, ejercido con
posterioridad a la adopcion del acto normativo smneal conocimiento de la Corte
Constitucional.

En el caso de la Constitucién Politica de 1991aftisulos 241, numerales 2,3y 7, y 376,
sefialan que el control posterior recae sobre {&slgue convocan a referendo constitucional o
una asamblea constituyente; leyes que convocder@meos legislativos, consultas populares y
plebiscitos de efectos nacionales; los decretoslédigos proferidos por el Presidente de la
Republica bajo los estados de excepcidn, los watgdas leyes que aprueban estos ultimos.

Control abstracto previo, preventivo o a priotia Ultima modalidad del control abstracto
de constitucionalidad es el previo y se efectlaesaba serie de actos normativos, pero antes de
gue estos hayan sido sancionados por el PresidehéeRepublica.

Segun los articulos 152, 153 y 241, numeral 9adedrta Politica de 1991, son pasibles
de este tipo de control los proyectos de ley obtacomo inconstitucionales por el Gobierno
Nacional y los proyectos de leyes estatutarias.

De otro lado, dentro del ordenamiento juridico oddano existen otras manifestaciones
del control abstracto de constitucionalidad quén@evenido describiendo, las cuales también
constituyen una garantia para la defensa de l@swgmia de la Constitucion y a las cuales se hara
referencia en seguida.

Otras manifestaciones del control abstracto de dinsionalidad. La Carta Politica de

1991 no sélo radicO competencias de control alietrde constitucionalidad en la Corte
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Constitucional, sino que, como se menciond en am&wo, también otorgod funciones de control
a otros érganos judiciales, como los jueces querhgarte de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.

En primer lugar, la Carta Fundamental en el num2rdé¢ su articulo 237, le asigné al
Consejo de Estado la competencia para conocer de alxiones de nulidad por
inconstitucionalidad que se impetren contra loseates dictados por el Gobierno Nacional y cuya
competencia no corresponda a la Corte Constituciona

Esta competencia para conocer las acciones deadupdr inconstitucionalidad fue
ampliada por el Congreso de la Republica al expadiey 1437 de 2011, contentiva del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencidsiministrativo, sefialando para el efecto en
el articulo 135 que esta clase de acciones tarpbidrian ser dirigidas contra los actos de caracter
general que por expreso mandato constitucionadepin entidades u organismos distintos del
Gobierno Nacional.

En cuanto a la competencia interna del Tribunal r&ap de lo Contencioso
Administrativo para conocer de las acciones dedadlpor inconstitucionalidad, los articulos 37,
numeral 9, y 49 de la Ley 270 de 1996, radicaromikma en la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

Sin embargo, no se debe pasar por alto que est&ifudel Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo es de tipo “residuale(®ncia C-037 de 1996, pag. 41; Giacomette,
2007, pag. 60; Vélez, 2011, pag. 62), por cuanmquien ostenta la calidad de Guardian de la
Integridad y Supremacia de la Carta Politica €olaée Constitucional y no el Consejo de Estado.

En segundo lugar, el Congreso de la Republicaaweésrdel Cédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativa0(L1), le otorgd competencias a los jueces



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE .
ESTADO

administrativos, los tribunales administrativod ynesmo Consejo de Estado, para conocer de las
objeciones de inconstitucionalidad de las autoedatiministrativas seccionales y del medio de
control de nulidad.

En cuanto al medio de control de nulidad, el alvid37 de la Ley 1437 de 2011 dispone
gue éste se interpone contra los actos adminigigatie caracter general, cuando se hayan
expedido con infraccion de las normas en que dabeitindarse, siendo una de ellas la
Constitucion Politica.

Por su parte, segun el articulo 151 del Estatutmcd3al Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, las objeciones de imtidncionalidad son formuladas por los
gobernadores, alcaldes municipales y alcaldesitdlses contra los proyectos de ordenanzas
departamentales, acuerdos municipales, acuerdtgaiés, decretos municipales y decretos
distritales, lo que implica de por si una acusadémconstitucionalidad.

El control concreto de constitucionalidad

El control concreto de constitucionalidad se catdwa por recaer sobre una situacion
particular y concreta, mediada por la existenciarmerelacion juridica entre el reclamante y el
demandado.

De ahi que Nisimblat (2012) conciba a este mecandarcontrol constitucional como un
“control subjetivo de constitucionalidad” (pag. 33debido a que, contrario a lo que sucede con
el control abstracto, conlleva un interés particdquien lo promueve.

En este mecanismo de control, la situacion pagicgktoncreta a la que se hace
referencia se encuentra determinada por el desicoiento de un derecho subjetivo consagrado

en la Constitucion, como por ejemplo un derechaodmmental.
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En estos casos, como lo sefiala Landa (1999), k& Constitucional “como supremo
intérprete de la Constitucion, también tiene poalfdad la proteccion de los derechos
fundamentales” (Landa, 1999, pag. 154).

Esa proteccion a la que alude el autor citado yl@aual se ejerce el control concreto de
constitucionalidad, se pretende lograr a travésladeccion de tutela, consagrada por la
Constitucién Politica con el fin de que toda peaspueda

reclamar ante los jueces, en todo momento y lugadiante un procedimiento preferente y
sumario, por si misma o por quien actie a su ngrnidpoteccion inmediata de sus derechos
constitucionales fundamentales, cuando quiera sfios éesulten vulnerados o amenazados por
la accidén o la omision de cualquier autoridad mzb(Asamblea Nacional Constituyente, Art.
86).

Asi mismo, la Carta Politica de 1991, a travéswardculo 241, numeral 9, radicé en la
Corte Constitucional la competencia para revisardacisiones proferidas por los jueces de
instancia en sede de tutela.

Sin embargo, la funcion a la que se hace referdneiaaracteriza por el articulo 86 de la
Constitucibn como eventual y conocida por la doetajo la denominacién del “certiorari”
(Rodriguez, Minorias, Accion Publica de Inconsiidm@lidad y Democracia Deliberativa, 2005,
pag. 324).

En virtud de esa figura o de la revision eventwalas fallos de tutela de los jueces de
instancia, la Corte Constitucional esta facultad@no Tribunal Supremo de la Jurisdiccion
Constitucional, para seleccionar los casos queid®rmsrelevantes y meritorios de ser objeto de

Su pronunciamiento.



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE >
ESTADO

Por ultimo, la decision que se profiere dentropfetedimiento que se surte ante la Corte
Constitucional cuando se interpone la accion daause caracteriza por ser una clara expresion
de lo que es el control concreto de constitucidaalj por cuanto que en ella sus efectos se limitan
al caso concreto, por mandato del inciso articBlad& Decreto 2591 de 1991 (Presidencia de la
Republica, 1991).

Lo mismo ocurre con la sentencia de revision dddwjue profiera la Corte Constitucional
en caso de que seleccione el fallo de instance qarevision, como lo sefala el articulo 36 del
mencionado Decreto 2591 de 1991.

El control difuso de constitucionalidad

Al igual que sucede con los otros mecanismos dé&alaronstitucional a los que se ha
hecho referencia, el control difuso también es cwmwcon varias denominaciones, como la de
“control por via de inaplicabilidad” (Giacomett€(B, pag. 229), “control constitucional por via
exceptiva” (Nisimblat, 2012, pag. 259) y como “ep@én de inconstitucionalidad” (Cifuentes,
1997; Eguiguren, 2002, pag. 172; Hernandez J.jsk¢rsa de control de inconstitucionalidad,
2007, pag. 60; Giacomette, 2008, pag. 230; Fl&ez), pag. 33; Rey, 2010, pag. 115), siendo
ésta Ultima la mas conocida en nuestro medio.

El control difuso o la excepcién de inconstitucilohed es definida como “una modalidad
de ‘desaplicacion’ normativa, en defensa del estasuperior” (Henao J., Derecho procesal
constitucional, 2006, pag. 102), donde “cualguiezzjes legitimado a desarrollar el control de
constitucionalidad” (Groppi, 2009, pag. 242).

Este control constitucional, como se mencion6 @&rteente, tiene como fundamento el

contenido normativo del articulo 4 de la ConstiladPolitica de 1991, el cual sefiala que ésta es
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“norma de normas” y que en todo caso de incompiatioi entre la Constitucion y la ley u otra
norma juridica, se aplican sus disposiciones.

Como se puede observar, el aludido precepto coaistital esta dirigido a toda clase de
asuntos, sean estos judiciales o administrativolysecuales los operadores juridicos deben dejar
de aplicar aquellas normas infraconstitucionalesiercaso concreto, cuando éstas lleguen a
contradecir los preceptos de la Ley Fundamental.

De esta manera, los efectos que produce este rapuwamie Control Constitucional se
circunscriben al caso concreto donde se trate depli@acion al mismo, es decir, que estos son
“inter partes” (Sentencia C-037 de 1996, pag. M&elli, 1997, pag. 9).

Como consecuencia del efecto inter partes al quease mencion, la norma que es
inaplicada en la controversia en virtud de la egg®@pde inconstitucionalidad, no desaparece del
mundo juridico, por lo que subsiste para una futargroversia, sin importar si es conocida por
una autoridad diferente a la que decidié su inapin.

De alli que Hernandez (2001) manifieste que “leodi&d que inaplica la norma en
cuestion no se pronuncia sobre su validez, lo gue oorresponde y esta reservado al érgano de
control constitucional, pero reconoce su ostensilglesicion al Ordenamiento Fundamental,
mirada la circunstancia del caso concreto” (pay. 71

Por otro lado, la forma en que se puede hacer eseste mecanismo de Control
Constitucional es a través de una solicitud deatéepinteresada en la inaplicacion de la norma o
de oficio, por parte de la autoridad judicial o @aistrativa que tiene bajo su conocimiento el
asunto.

Por ello, la doctrina nacional ha sefalado que€'lest sin duda un sistema valioso de

control que, adecuadamente usado, garantiza efiogfectivo de los mandatos constitucionales
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y asegura a las personas el practico y real ejerdie sus derechos y libertades mediante la
aplicacion directa de la Constitucion” (HernandeEDsistema de control de inconstitucionalidad,
2007, pag. 64 y 65).

Ahora bien, lo anterior no significa que la excépcde inconstitucionalidad pueda ser
ejercida en todo momento, puesto que los limitesudaplicacion se encuentran enmarcados por
los pronunciamientos de exequibilidad que hayaza@dd la Corte Constitucional.

De esta manera, cuando un pronunciamiento enrtadieéha ocurrido, la norma declarada
exequible no puede ser objeto de la excepcionabmstitucionalidad, pues ésta lleva implicito un
analisis constitucional favorable a su contenidégrzado por las caracteristicas que ostentan las
decisiones de la Corte Constitucional, las cuaesxpondran en el siguiente aparte.

Lo mismo ocurre, cuando en la parte resolutivargede las decisiones del Guardian de la
Supremacia e Integridad de la Carta Politica, sgetee inaplicar algin norma o precepto de ésta,
por considerarlo contrario a sus postulados.

Efectos de las sentencias de la Corte Constitucidna

La Constitucion Politica de 1991 para dar mayoctefilad al Control Constitucional
colombiano y, por ende, a la supremacia de la Garidamental, dispuso que los fallos dictados
por la Corte Constitucional harian transito a gaggada constitucional.

Esta expresion contenida en el articulo 243 carcstibal, implica que las decisiones del
Organo de Cierre de la Jurisdiccién Constituciceain inmutables y de obligatoria observancia
para las demas autoridades estatales, tanto jiledicdamo administrativas.

Sin embargo, la inmutabilidad de las sentenciatad@orte Constitucional no sélo se

predica desde el punto de vista externo de est@oCamion, sino que ella misma también se somete
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a los pronunciamientos vertidos en casos anteri@escuanto a la constitucionalidad de las
normas se refiere.

Por ello, Giacomette (2008) sefala que la cosaflegonstitucional conlleva a que “sobre
el punto ya definido no puede haber posterioresrohghaciones aunque provinieran de la misma
corporacién, asi como que la disposicion declaiadgequible no puede ser reproducida ni
aplicada por ninguna autoridad de la Republicagj(288).

Ahora bien, el referido articulo 243 Constitucioha reglamentado por el Presidente de
la Republica, a través del articulo 21 del DecB&t67 de 1991, sefalando para el efecto que las
sentencias de la Corte Constitucional son de dbligacumplimiento tanto para las autoridades
como para los particulares.

Pero este tema no solo fue objeto de regulacionep&jecutivo, sino también por el
Congreso de la Republica, quien reglamenté lostasfede las sentencias de la Corte
Constitucional, por medio del articulo 47 de la 2&¥) de 1996, sefialando que estas decisiones
tendrian efectos hacia el futuro “a menos que kgeQesuelva lo contrario”.

De esta manera, si bien en principio una lectustadd de los articulo 243 de la
Constitucién y del articulo 21 del Decreto 20671861, haria creer que solo la parte resolutiva o
dispositiva de las sentencias de la Corte Conaiitat tendrian fuerza vinculante frente a las
autoridades publicas y los particulares, la Ley @&1996 otorg6 a la misma Corte la facultad de
determinar los efectos de sus decisiones.

Dicha facultad ha sido utilizada por el Guardianlaldntegridad y la Supremacia de
Constitucién, disponiendo a través de su jurispmadeque no sélo la parte resolutiva de sus
providencias ostentan un caracter vinculante, samabién lo tendria la parte considerativa o

motiva de éstas.
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Uno de los pronunciamientos en los que la Cortesogional ha sefalado tal
interpretacion, se encuentra en la Sentencia Ceg32011, donde sefalé para el efecto lo
siguiente:

Los fallos de la Corte Constitucional, tanto ema@ggo del control concreto como abstracto de
constitucionalidad, hacen transito a cosa juzgatieangn fuerza vinculante, tanto en su parte
resolutiva (erga ommes en el caso de los falla®d#&ol de constitucionalidad de leyes, e inter
partes para los fallos de revision de tutela) yamos casos, las consideraciones de la ratio
decidendi, tienen fuerza vinculante para todasuasridades publicas (Fundamento 19.9).

Para realizar tal consideracion, la Corte Constihat ha partido de la composicion del
sistema de fuentes colombiano, caracterizado pdegGenstitucion es su “norma de normas”, y
de la consagracion del principio de supremaciatitoo®nal, asi como de las interpretaciones
gue de la misma ha realizado a través de su judspcia constitucional.

De alli que las interpretaciones que realice lat&C@onstitucional de la misma Carta
Politica, conlleven un “caracter obligatorio geltief@ongreso de la Republica, 1996, Art. 48), es
decir, erga omnes.

La anterior caracteristica es calificada por Ri@dgoarGuastini (2001) como una
“identificacion auténtica” (pag. 262) de la Congtitn, lo que puede ser asimilado a la
argumentaciéon que emplea la misma Corte Constitatijpara resaltar su papel interpretativo de
la Carta Politica.

De hecho, la Corte Constitucional se ha calificealmo la “responsable de interpretar con
autoridad y de definir los alcances de los precepbmtenidos en la Ley Fundamental” (Sentencia

C-037 de 1996, pag. 147).
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De esta manera, como sefiala Vivares (2009), lee@iwhstitucional bajo sus facultades
interpretativas puede sefialar “una o varias ing¢gprones vinculantes de una norma a la luz de
la Constitucion o, si es el caso, por via de ldusk@n de dicha norma del ordenamiento, cuando
no es posible proponer para la misma una hermeaéudnstitucional admisible” (pag. 372).

En los casos que trae a colacion el referido aw®rpbserva que en el proceso de
constatacion que realiza Organo de Cierre de lsdiccion Constitucional entre la norma
demanda y las disposiciones constitucionales, et fionstitucional puede hacer un proceso
interpretativo que evidencie la posible existemigavarias interpretaciones del precepto juzgado,
haciendo explicita en su decision aquella que denaiajustada a la Carta Politica o expulsando
la norma objeto de control, cuando ninguna de steygretaciones resulta conforme a los
postulados constitucionales.

En el primero de los eventos sefalados, el Guar#ida Integridad y la Supremacia de la
Constitucion utiliza las denominadas “sentenciasrpretativas” (Cifuentes, 1997, pag. 495;
Sanin, 2004, pag. 163; Aldunate, 2005, pag. 12&e8eia C-038 de 2006, Fundamento 6; Solano,
2007, pag. 531), en virtud de las cuales declaraocgonstitucional la norma objeto de
pronunciamiento, pero bajo un entendido, siende laésinterpretacion que se encuentra acorde a
los preceptos de la Carta Politica.

Ahora bien, como se menciond anteriormente, elgafiogiento iniciado con ocasion del
ejercicio de la accién publica de inconstituciotadl implica la constatacion de la
constitucionalidad o la inconstitucionalidad detama demandada.

Tales expresiones son descritas por Huerta (2@98)l sentido que “constitucional

significa que ha sido desarrollada conforme a lesgptos de la norma suprema, tanto formal
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como materialmente, por lo que la inconstituciatedi de una norma deriva de la ausencia de
dicha conformidad en uno o en ambos sentidos” @38).

En la anterior cita, se deja en evidencia queselltedo del estudio realizado por la Corte
Constitucional toma en cuenta no solo el contewilda norma controlada, sino también del
procedimiento seguido para su expedicion, en caspd esa sea la razén por la cual se incoa el
juicio de inconstitucionalidad.

Pero paraddjicamente las decisiones de la CortstiBazional no concluyen en su parte
resolutiva con una declaracion de constituciondlim@nconstitucionalidad de la norma objeto de
control, sino con una declaracion de exequibilidadinexequibilidad, expresiones que
semanticamente tienen un sentido diferente.

Tales expresiones se relacionan con los efectsmama objeto de analisis, hablandose
de “exequible (del latin quod effici potest) e iaguible (non quod effici potest), esto es, que
puede o no ejecutarse o llevarse a efecto” (Hen&®04, pag. 132; Hernandez J., 2013, pag. 73
y 74), la norma objeto de pronunciamiento constiual.

En este caso, la constitucionalidad de una norflgga&o solo que se encuentra acorde a
los postulados de la Constitucién Politica, sinokign que sus efectos son validos ante los
preceptos de ésta, haciendo posible su ejecudi@vigiendo, por ende, en exequible.

Lo anterior quiere decir que:

la declaratoria de inexequibilidad de la ley sigaifsu inejecutabilidad, razén por la cual la ley
declarada inexequible es una ley inejecutable cqustitucionalmente no se puede cumplir. Y
con la declaracion de inexequibilidad, que a suo@stituye la pretension en la demanda
respectiva, la ley desaparece del ordenamientdigora partir del momento en que la propia

Corte asi lo declare (Sanchez, 2012, pag. 132).
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De esta manera, el resultado del Control Constitadies una declaracion de la Corte
Constitucional sobre el sometimiento o no de laaaitn de las autoridades estatales a la Carta
Politica y, por consiguiente, su validez dentroatdenamiento juridico, haciéndose ejecutable.

Con lo hasta aqui expuesto, se describe el codéaionstitucionalidad en Colombia,
observando que en la Constitucion Politica de E@donsagraron los elementos esenciales de un
Estado Constitucional y dotdndose ésta de unagumemmativa propia al ser la norma fundamental
del ordenamiento juridico, a través del principie dupremacia constitucional y de la
implementacion de una Jurisdiccion Constituciorend, cuya cima se encuentra la Corte
Constitucional, quien ejerce un Control Constitneicsobre los actos de los 6rganos y autoridades
gue integran el poder publico.

Como se observo, dicho control se ejerce a trawémd serie de mecanismos como lo son:
el control abstracto, el control concreto y contlifiso de constitucionalidad, puestos en marcha
a traves de la accion publica de inconstituciomaljl control posterior o automatico, el control
previo, la accidon de nulidad por inconstitucionatidel medio de control de nulidad, las objeciones
de inconstitucionalidad de las autoridades admmatigshs seccionales, la accion de tutela y la
excepciéon de inconstitucionalidad.

De estos mecanismos, la Corte Constitucional ejeetecontrol abstracto de
constitucionalidad, en virtud de su competenciaapaonocer de la accion publica de
inconstitucionalidad, el control posterior 0 autdicde constitucionalidad y el control previo de
constitucionalidad, mientras que con ocasion deVésion eventual de los fallos de instancia
proferidos por los jueces de tutela, realiza urtrocbooncreto de constitucionalidad.

Por altimo, el Guardian de la Integridad y la Supaeia de la Constitucion, por intermedio

del Control Constitucional emite una serie de swiés que hacen transito a cosa juzgada
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constitucional, lo que implica que sus decisioresngle obligatorio cumplimiento para todas las
autoridades estatales y los particulares, no solm eelacionado con la parte resolutiva de las

mismas, sino también con el contenido de su partsiderativa o motiva, es decir, la denominada

ratio decidendi.
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EL CONSEJO DE ESTADO COMO TRIBUNAL SUPREMO DE LO CO NTENCIOSO

ADMINISTRATIVO

Como se observé en el acapite anterior, el codgaonstitucionalidad implementado
bajo los postulados de la Constitucion Politicd@@1, estuvo acompafiado de la creacion de
una Jurisdiccion Constitucional en cabeza de laeC@onstitucional, junto a la denominada cosa
juzgada constitucional que determina los efectosudesentencias.

Ahora, en el presente capitulo se dispone a déskerifuncion de interpretacion
normativa que posee el Consejo de Estado, comaraitsupremo de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa, asi como el papel gador de la jurisprudencia contenciosa
administrativa desde la 6ptica de Carta PoliticaA2® y el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativamntenido en la Ley 1437 de 2011.

Para ello, es necesario iniciar con el estudi@desly Fundamental, mas exactamente con
su Titulo VIII, el cual contiene las disposiciometacionadas con las Ramas del Poder Publico,
estando la Judicial conformada por cuatro jurigdioes, a saber: la Jurisdiccion Ordinaria, la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, la Jurisithn Constitucional y las Jurisdicciones
Especiales.

El Capitulo Tercero del referido Titulo VIII se emgd de regular lo concerniente a la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa, siguiemda la tradicién de conformar al interior de
la administracion de justicia una jurisdiccion esgk para “garantizar la legalidad de la funcion
Administrativa” (Hines, 2009, pag. 197).

Esta jurisdiccion fue estructurada por el Congassta Republica, a través de la Ley 270

de 1996, también denominada Ley Estatutaria deltaidistracién de Justicia, y mas



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE *
ESTADO

recientemente con el Codigo de Procedimiento Adstretivo y de lo Contencioso
Administrativo.

Dicha normativa sefialé que la Jurisdiccion ConteseciAdministrativa tendria una
estructura orgénica integrada por los juzgados m@idtrativos, los tribunales administrativos y el
Consejo de Estado.

Respecto del Consejo de Estado, el articulo 23& @enstitucion Politica le asigné dos
atribuciones fundamentales: de un lado, ser elrfrusupremo consultivo del Gobierno en
asuntos de administracién” y de otro, ejercer fasciones de tribunal supremo de lo
contencioso administrativo”.

La primera de las funciones responde a la competeniginaria con la cual se habia
concebido al Consejo de Estado en el Siglo XIXeraejanza de su par francés, mientras que la
segunda se relaciona con el caracter judicial dgeidd en el inicio del Siglo XX.

Esta ultima atribucion se reprodujo en el artidf@ del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativagoptando los mismos términos utilizados
por el Constituyente de 1991 en el canon constihatimencionado, pero el articulo 34 de la
Ley Estatutaria de la Administracion Justicia enitlé las implicaciones que tal terminologia
conllevaba dentro de esa jurisdiccion especialstougue sefialé que el Consejo de Estado era
“el méximo Tribunal de la Jurisdiccion de lo Corgiso Administrativo”.

Tal concepcidn legal responde también a la estraigtterna que se adopté para la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, la cudbetdiné a los juzgados administrativos y a los
tribunales administrativos al Consejo de Estadadio desde el punto de vista organico o
jerarquico, sino también funcional, como se observi terminologia utilizada por la

Constitucion Politica.
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Ahora bien, las consecuencias que el término “suptérae para el ordenamiento
juridico colombiano y para la misma estructuraadéurisdiccion Contencioso Administrativa,
no sélo son evidenciadas en su desarrollo legad, ®r algunos sectores de la doctrina nacional
gue resaltan esa influencia en los @mbitos jeréoguiuncional de los que se viene hablando.

Uno de los exponentes de ese criterio es Arbo@B2), quien manifiesta que la
concepcion de Tribunal Supremo de lo ContenciosmiAitrativo “indica que se trata de un
organo que carece de superior tanto jerarquico danwonal, que integra la rama judicial como
cabeza de la jurisdiccion de lo contencioso, siemddérgano de cierre de la misma” (pag. 182).

De hecho, la ultima expresion que utiliza el agttado en el aparte transcrito, en el
sentido de catalogar al Consejo de Estado comangario de cierre”, implica que éste sea la
tltima instancia o la voz definitiva dentro de &ssntos que se sometan al conocimiento de los
jueces y tribunales que conforman la Jurisdiccionté@ncioso Administrativa.

Ello quiere decir que después de un pronunciamiewiecision del Consejo de Estado,
como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administoatno existiria ninguna otra instancia
gue pudiera enervar o siquiera entrar a conocasunto ya estudiado por esta Corporacion, por
cuanto que ya se habrian cerrado las puertasja&tilgia administrativa.

De alli que el mismo Consejo de Estado pregoneper®ridad jerarquica y funcional,
como se puede observar en la Sentencia del 4 d®mar2003, proferida por su Sala Plena e
identificada con el radicado 11001-03-24-000-199683-02(1J-030), en la cual sefialo:

En esa condicion de tribunal supremo, no tienersupgue pueda interferir en el ejercicio de
sus funciones en la administracion de justicia,lp@emental razén de que dejaria de ser

supremo, si sus fallos pudieran ser determinadostpm autoridad judicial o politica.
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Solamente en el evento de que se reforme la Cacistit en dicha materia, ello seria posible
(Sentencia del 4 de marzo de 2003, Fundamentacuiid 4.).

Pero estas no son las Unicas implicaciones quelttarho de que el Consejo de Estado
sea Tribunal Supremo y maximo Tribunal de la Jistdn de lo Contencioso Administrativo,
puesto que en otro pronunciamiento del 14 de di@009, hecho dentro del radicado 20001-
23-31-000-2007-00244-01(1J)AG y por la misma Saéam®, se considero:

En este sentido, el contenido de la funcién cargtinal asignada al Consejo de Estado,
consistente en fungir como ‘Tribunal Supremo d€dmtencioso Administrativo’, puede
encontrarse en los siguientes aspectos:

a).- Ejercer como Tribunal Supremo de lo Conterciddministrativo supone que el Consejo
de Estado es la Corporacion que, en este cam@oRi@nha Jurisdiccional, tiene la vocacion
constitucional de unificar la jurisprudencia naeben la materia; es el 6rgano
constitucionalmente responsable de garantizaraqe tos Jueces y Tribunales que integran
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, coms twganos y entidades que ejercen
funciones administrativas, al igual que los uswsade dicha Jurisdiccidon, cuenten con una
jurisprudencia uniforme -que no inmutable- y consgarespetuosa de los principios de
igualdad, seguridad juridica, confianza legitimeena fe y publicidad de la actividad judicial,
que sirva de manera efectiva y eficaz tanto coreattuauxiliar de la Administracién de
Justicia, cuanto como pardmetro de actuacion decthadad administrativa que encuentre
en los pronunciamientos judiciales, a la vez guitdis no rebasables al momento de adoptar
decisiones, también criterios orientadores delidern el cual las mismas pueden -y/o

deben- producirse para resultar conformes condelnamiento juridico.
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La funcién que al Consejo de Estado le concierspldgar en condicion de Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo constifygr tanto, un mecanismo de control en
contra de la arbitrariedad de la AdministracionlRabpero también -y no menos importante-
en contra de la arbitrariedad judicial.
b).- Ademas, la funcién de Tribunal Supremo de dmt€ncioso Administrativo asignada por
la Carta Politica al Consejo de Estado lo congtity Tribunal de cierre en dicho &mbito de
la Jurisdiccidn, con lo cual los argumentos erclades se sustentan sus pronunciamientos
estan llamados a ser, por voluntad explicita dgbiprConstituyente, aquellos que orienten,
de manera ultima y definitiva -al no existir instensuperior alguna constitucionalmente
habilitada para el efecto-, la actividad de impussticia encomendada a todos los jueces y
tribunales que integran la Jurisdiccion de lo Cocitesso Administrativo (Sentencia del 14 de
julio de 2009, Fundamento Juridico 2.4).

Del aparte transcrito, se observa que una conseieu@® suma importancia que trae
actuar como Tribunal Supremo de lo Contencioso Adstrativo es el relacionado con la
unificacion de la jurisprudencia, teniendo éstaeafjetivo la fijacion de un parametro
orientador para las actuaciones de los juecebyriaies administrativos, asi como de las
autoridades administrativas, aspectos que seradadms en los siguientes apartados.

La funcién unificadora del Consejo de Estado

Con el fin de concretar la funcion de Tribunal Supo de lo Contencioso Administrativo
gue le ha sido asignada al Consejo de Estadoyld427 de 2011 en su articulo 111 situd en la
Sala Plena del Consejo de Estado, entre otras ¢engi@s, la de decidir los recursos
extraordinarios de revision que se incoen congaémtencias dictadas por las Secciones o

Subsecciones de ese Organo Judicial, asi comd@sjaslintos que le remitan éstas por la
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importancia juridica, la trascendencia econémisagial que representan o para unificar la
jurisprudencia.

Esta funcion de la Sala Plena del maximo Tribuedbdlurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, permite identificar uno de los mesanos y algunas razones con los cuales se
llevan ante el Consejo Estado, los asuntos querseten al conocimiento de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa.

Esos asuntos no son otros que aquellos en losege@mban discusiones con entidades
publicas o particulares que ejercen funciones paslicomo lo expresa el articulo 104 del
mencionado Cdédigo de Procedimiento Administrativdeylo Contencioso Administrativo.

Los otros mecanismos a los que se hace referemtiasaber: el recurso extraordinario
de unificacion de la jurisprudencia y la revisi#emtual de las decisiones adoptadas en los
procesos iniciados con ocasion de las accionedgr@swy de grupo, cuya procedencia se
encuentra mediada por una serie de circunstantésscge se hara referencia mas adelante.

A través de los mencionados recursos extraordimaeaevision y de unificacion de la
jurisprudencia, asi como con la revision eventndhs acciones populares y de grupo, el
Consejo de Estado ejerce una funcién inherentecarsdicion de Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, esto es, unificar lagprudencia contenciosa administrativa.

En virtud de dicha funcion, el Consejo de Estadéiaalos criterios interpretativos de
las normas del derecho administrativo, a travdagleuales se resuelven lo las controversias
sometidas al conocimiento de la Jurisdiccion Canteo Administrativa.

Este funcion ha sido catalogada por la doctrinacctienfuncién primordial de las altas

cortes de justicia” (Sanin, 2004, pag. 121), ygdanismo Consejo de Estado como “inherente”
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o0 “connatural a la condicion de Tribunal Supremdod€ontencioso Administrativo” (Concepto
del 10 de diciembre de 2013, Fundamentos Jurid@opf).

Esa trascendencia de la funcion unificadora opnétativa descrita, se predica por la
solucion definitiva dada a las controversias qusoseeten al conocimiento de los tribunales
supremos, como es el caso del Consejo de Esta@neguienen que sefalar una serie de
posturas interpretativas frente a la normativazatila para dirimirlas.

Ahora bien, esas posturas interpretativas tienarcaracteristica adicional al simple
hecho de dar un sentido uniforme al entendimieatardtexto normativo, puesto que cuando el
Consejo de Estado fija el alcance de los enunciledades aplicados en la solucion del caso, tal
sentido juridico se convierte en la interpretacatorizada del respectivo acto normativo.

De esta manera, la interpretacion autorizada calezaeel Consejo de Estado del texto
normativo, en atencion a su superioridad jerarquitancional, se convierte en una parametro o
criterio interpretativo, susceptible de ser aplaadr los jueces administrativos, los tribunales
administrativos y las autoridades administraticas\ndo tengan que decidir alguna controversia
similar a la decidida por él o en alguno que tagaser resuelto bajo el acto normativo
interpretado.

Este criterio ha sido puesto en evidencia por ldedoonstitucional, quien ha sefialado,
respecto al Consejo de Estado, lo siguiente:

Como maximo ente de dicha jurisdiccion, esa Coporade justicia es la encargada de

unificar la posicidon de la jurisprudencia en ladenas que se ponen a su consideracion. La
interpretacion conferida por dicho tribunal a lasmas legales, tal como ocurre con la Corte
Suprema de Justicia en la jurisdiccion ordinamestituye el sentido semantico y juridico en

el que la normatividad atinente debe ser entendidansecuentemente, aplicada (Sentencia
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C-955 de 2001, Fundamento Juridico 8; Sentenci&@30de 2004, Fundamento Juridico 21;
Sentencia T-389 de 2006, Fundamento Juridico 22).

Por ello, las decisiones que adopta el Consejostidg al resolver los recursos
extraordinarios anteriormente sefialados y al resale fondo las acciones populares y de grupo
gue lleguen a su conocimiento, con ocasion devigiée eventual de las mismas, no solo
unifican los criterios interpretativos de los textmrmativos del Derecho Administrativo y
solucionan las respectivas controversias, sino itamgubordinan a las autoridades tanto
judiciales como administrativas a la interpretacfincontenida.

Asi lo ha entendido el mismo Consejo de Estadajmaegtando para el efecto que:

la jurisprudencia del Consejo de Estado como Tab&upremo de lo Contencioso
Administrativo no soélo es para los jueces admiaistos, sino para las autoridades del

Estado, una pauta auxiliar fundamental de inteapréh de las normas legales cuando se trata
de decidir un asunto sobre el cual el Consejo teedBha sentado su criterio en un asunto
similar. Su alusion en un caso particular dependele la fecha de la sentencia, sino de la
normatividad que interpreto y que regula el casspidebe resolver (Sentencia del 12 de
febrero de 2010, Parte Considerativa Paragrafo 4).

Ello quiere decir, que en virtud de la funcion d#tinal Supremo de lo Contencioso
Administrativo y de su condicion de maximo Tribudalesa jurisdiccién, el Consejo de Estado
no solo resuelve casos concretos, sino tambiérpceeadentes con fuerza vinculante para los
jueces y tribunales de su jurisdiccion, asi conra s autoridades administrativas, quienes

deben observar esas posiciones interpretativas.
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Este es un aspecto reconocido por la doctrinaigpruudencia nacional, cuando una y
otra analizan la estructura organica de la Admiaishn de Justicia, junto con la normativa que
la regula.

En la doctrina, los estudios extranjeros parteaamesideraciones generales y comunes a
toda organizacion judicial, sin que el caso col@nbipuede ser catalogado como una
excepcién, dada la similitud de su organizacioicjaticonformada por un tribunal supremo en
la cuspide de cada jurisdiccidon, mientras que G@rti@ nacional aborda las disposiciones del
Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Gomtioso Administrativo, para sefialar sus
particularidades.

En el caso de la jurisprudencia, es posible enapptonunciamientos de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado en los susderealiza el estudio de la experiencia
judicial colombiana, bajo las particularidades de®sienamiento juridico.

Uno de los exponentes de la doctrina extranjerasguean pronunciado sobre la fuerza
vinculante de las decisiones de los tribunalesrsues de la administracion justicia es Grote
(2008), quien considera lo siguiente:

Las decisiones de los tribunales de revision degali, sin embargo, un efecto practico
vinculante por encima de su fuerza juridica. Eftete es una consecuencia directa de la
funcion particular de los tribunales de revisiéntde del sistema juridico que no se agota en
la determinacion de casos concretos, sino tamhbiuyie la elaboracién de criterios
generales que pueden servir de orientacion patalbomales inferiores en la decision de
casos futuros (pag. 669).

En nuestro medio, Bravo (2011) analiza la regutaciintenida en la Ley 1437 de 2011y

encuentra estas particularidades:
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Parece que, segun lo expuesto, existen dos claggeckdentes judiciales, a saber: el que se
identifica con las sentencias de unificacion yua grovienen de una sentencia judicial. El
primero tiene un origen formal y da origen al paiggento de extension de la jurisprudencia
del Consejo de Estado y al recurso extraordinaitadinificacion de jurisprudencia; el
segundo tiene una fuerza en el principio de justicposiblemente, por estar relacionado con
el derecho fundamental a la igualdad, consagracdd @niculo 13 de la Constitucion, puede
dar origen a la accion de tutela. El precedenteipictalificado como “sentencia de
unificacion” esta prolijamente regulado en el nuédaligo Contencioso Administrativo, en
cuanto a su origen y efectos (Bravo, 2011, pag. 90)
Por su parte, la Corte Constitucional ha sefalado:
5.4.2.4. Notese que la fuerza vinculante de lasibaes de las denominadas altas cortes
surge de su definicidon constitucional como orggansdiccionales de cierre, condicion que
les impone el deber de unificacion jurisprudenerakus respectivas jurisdicciones. El
mandato de unificacion jurisprudencial, Unicamelitigido a las cortes jurisdiccionales de
cierre, se erige en una orden especifica del Gopetite para brindar cierta uniformidad a la
interpretacion y aplicacion judicial del derechodesarrollo del deber de igualdad de trato
debido a las personas, mediante la fuerza vineildamsus decisiones judiciales superiores.
5.4.2.5. Asi, de la condicion de “maximo tribunalld jurisdiccién ordinaria”, de “tribunal
supremo de lo contencioso administrativo”, de “daatte la integridad y supremacia de la
Constitucion” que les fija la Constitucion a la @oBuprema de Justicia, el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional, respectivamesnigge el encargo de unificar la
jurisprudencia en las respectivas jurisdicciore®d implicita en la atribuciones asignadas a

la primera como tribunal de casacion, en la deejerisdiccional de lo contencioso
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administrativo del segundo, y en la funcién de didar de la Constitucion y de revisor de las
decisiones judiciales de tutela de los derechodanentales que tiene la Corte
Constitucional. Y de tal deber de unificacion jprigdencial emerge la prerrogativa de
conferirle a su jurisprudencia un caracter vinctdakn otras palabras, el valor o fuerza
vinculante, es atributo de la jurisprudencia dedi@gnos de cierre, quienes tienen el
mandato constitucional de unificacion jurisprudahen su jurisdiccién (Sentencia C-816 de
2011, Fundamentos Juridicos 5.4.2.4y 5.4.2.5).

De igual manera, el Consejo de Estado por interongelisu Sala de Consulta y Servicio

Civil ha discurrido de la siguiente manera:
a. De otro lado, el caracter vinculante del precedpmigprudencial y su funcion
orientadora de las decisiones futuras en ordetiddsszer las necesidades sociales de
seguridad juridica (predictibilidad de la decisiérigualdad, no impide que las autoridades
administrativas de manera seria y razonada bustravés de los procesos judiciales el
cambio del precedente o la unificacion jurisprudgrmuando ella no exista; también podran
intentar que, en el caso de esta jurisdiccions@ht sea conocido por la sala plena de lo
contencioso administrativo para que esta se préayac importancia juridica o
transcendencia econdmica o social, situacion quet enevo Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativdraitira solicitud de parte. Claro esta que
una vez unificado el precedente y salvo cambiosiativos o en la jurisprudencia, la
administracién debera proceder de conformidad tpreeedente aplicable al caso, en tanto
que éste constituye el sentido e interpretaciénagidiferentes operadores juridicos deben

darle a la ley. De lo contrario, el precedenteamuta ningiin valor como mecanismo de
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realizacion del principio de igualdad y como reféeede solucion de decisiones futuras que
no deben ser judicializadas innecesariamente.
b. Asi mismo, es importante resaltar que el precedestablecido por los érganos de cierre
de cada una de las jurisdicciones (ordinaria oecambsa) es relevante al interior de cada una
de ellas y respecto de los asuntos que son olgeta donocimiento; dicho de otro modo, el
precedente fijado por la jurisdiccion ordinariaar [a contencioso administrativa, no se
vuelve vinculante para la otra, pues cada unayae€letsu propia autonomia, puede
establecer las reglas de interpretacion de log@sgometidos a su conocimiento. Esto es
especialmente importante en el tema consultads, i@specto de los factores salariales que
deben tomarse en cuenta para liquidar la pensigurisprudencia del Consejo de Estado es
diferente a la fijada por la Corte Suprema de diaséin los asuntos de su competencia, de
forma que lo dicho en cada jurisdiccion no es adable necesariamente a la otra.
Lo anterior sin perjuicio, claro esta, de que ded& su propia autonomia, las jurisdicciones
ordinaria y contenciosa puedan tener en cuentelhmgor la otra al resolver casos iguales o
semejantes y que para tal fin los interesados puiedacar los precedentes que mejor
respondan a sus intereses dentro del proceso.
c. También es importante resaltar que los cambioseategdente no afectan las decisiones
judiciales adoptadas con anterioridad, pues lamasshacen transito a cosa juzgada.
Hechas estas aclaraciones, la Sala revisara lcegpecto del asunto consultado han sefialado
tanto la Corte Suprema de Justicia como el Cortefestado en los asuntos sometidos a su
conocimiento; ello constituird, segun el caso, pdente vinculante para el Instituto de
Seguros Sociales (dependiendo en cada caso sityzaiticular cudl seria la jurisdiccion

competente frente a un eventual conflicto).
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Cabe advertir en todo caso, que a partir de laeaten vigencia del nuevo Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contenciosoidistrativo el préximo 2 de julio de
2012 (ley 1437 de 2011), todos los asuntos relados con la seguridad social de los
empleados publicos cuyo régimen esté administradama entidad de derecho publico, sera
competencia exclusiva de la Jurisdiccién Contemchdministrativa (articulo 104-4), lo cual
unificard nuevamente el conocimiento de estos asynpermitird salvar la existencia de
jurisprudencia diferenciada sobre el particularcBnsecuencia, en tales casos el precedente
vinculante sera el que haya fijado el Consejo dadés(Concepto del 16 de febrero de 2012,
Considerando A).

Las anteriores citas doctrinales y jurisprudensiaésaltan dos caracteristicas
fundamentales de las decisiones del Consejo dddstano Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, a saber: la fuerza vlante de sus decisiones en virtud del caracter
de precedente y el concepto de sentencia de widita

En cuanto a la fuerza vinculante de las decisideéSonsejo de Estado se reafirma lo
expresado anteriormente, es decir, que éstas, addrasolver casos concretos, también crean
precedentes con fuerza vinculante para las auttegdadiciales y administrativas.

Con ocasion del caracter de precedente, los jyedsinales de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, asi como las autoridaatiministrativas, en aras del derecho
fundamental de la igualdad y de la seguridad joaidiel ordenamiento juridico, deben aplicar
las reglas interpretativas alli consignadas pamalver los asuntos sometidos a su conocimiento,
aspecto que es reconocido por el mismo Consejs@el&en el concepto transcrito.

Ahora bien, un concepto relacionado con la fuemawante del precedente es el de la

sentencia de unificacidn, cuya correspondenciapcsgrobservo, también es reconocida por el
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Consejo de Estado y evidenciada por el Guardida bigegridad y la Supremacia de la Carta
Politica, pero que por su importancia debe seriiesn un aparte independiente de este
capitulo de la tesina.

Las sentencias de unificacion jurisprudencidlomo se venia sefialando, el concepto de
las sentencias de unificacién jurisprudencial seientra relacionado con la fuerza vinculante
del precedente, aspecto que es tratado no sokl @amsejo de Estado, sino también por la
Corte Constitucional.

En este punto, Vargas (2012) es contundente enafgue “las sentencias de
unificacion jurisprudencial tienen por finalidadrgatizar la aplicacion de la Constitucion, la Ley
y el reglamento, de manera uniforme a situacionestengan los mismos supuestos facticos y
juridicos” (pag. 130).

Esos aspectos a los que hace referencia el atadocevidencian que las sentencias de
unificacion jurisprudencial son una manifestaciéhejercicio de la funcion de Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo que ostehtConsejo de Estado, por cuanto que
unifican los criterios interpretativos de los textmrmativos que regulan las controversias
sometidas al conocimiento de la justicia administaa

De igual manera, las citas doctrinales y jurispnaitdes traidas a colacion en el anterior
aparte, permiten sefialar que el concepto de seataanificacion jurisprudencial no es de
creacion de las autoridades judiciales ni de laroha; por el contrario, es autoria del propio
Legislador quien lo ha consagrado en el articub@ Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

El referido articulo define las mencionadas serngsnde unificacion jurisprudencial en el

sentido de sefalar que estas son las decisiongs@fiere o haya proferido el Consejo de
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Estado, bajo una serie circunstancias agrupadda @arte Constitucional (Sentencia C-816 de
2011), bajo las de denominaciones de criterio nadteriterio finalista y criterio funcional.

En cuanto al criterio material, el articulo 270a&ey 1437 de 2011 sefala que son
sentencias de unificacion jurisprudencial, aquealkssiones que ha proferido o profiera el
Consejo de Estado, por la importancia juridicatydacendencia econdmica o social que ostenta
el asunto sometido a su consideracion.

En relaciéon con el criterio finalista, la normachita sefiala que también son sentencias
de unificacion jurisprudencial, aquellas providesajue ha proferido o profiera el Tribunal
Supremo de lo Contencioso Administrativo por lagsétad de unificar o sentar jurisprudencia
en un asunto determinado.

Estos dos criterios, el material y el finalistanpgn una regulacion propia en el articulo
271 del Cddigo de Procedimiento Administrativo a@€ontencioso Administrativo, el cual
sefala que el Consejo de Estado puede asumir @ticaiento de aquellos asuntos que se
encuentren pendientes de fallo.

Tal circunstancia puede presentarse en cuatro,casaber: a) de oficio, por decision del
mismo Consejo de Estado; b) a solicitud de pads [o cual se deben exponer las respectivas
“razones” (Sentencia del 24 de octubre de 2013ameadto Juridico 1); c) a peticion del
Ministerio Puablico, y d) por la remision del asurpor parte de las secciones o las subsecciones
del Consejo de Estado y de los tribunales ad matigtrs.

En estos casos, la Sala Plena de lo Contenciosandgdrativo o las Secciones de la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo Estditaran las sentencias de unificacion

jurisprudencial, segun las reglas de competensiganadas.
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Sin embargo, a pesar que la normativa que regtda esterios, en principio se podria
pensar que cualquier asunto es susceptible deagiidin, siempre y cuando mediara una
solicitud de parte, pero el Consejo de Estado gargprudencia ha sido claro en sefialar que
“no es admisible que se solicite la expedicion ke sentencia de unificacion de jurisprudencia
respecto de procesos que se siguen en los juzgddusistrativos, asi como tampoco de los que
se tramitan en primera instancia ante los tribwig®entencia del 14 de agosto de 2013, Parte
Considerativa Péarrafo 15).

Respecto del ultimo de los criterios, esto eseabthinado criterio funcional, el articulo
270 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y@€ontencioso Administrativo sefiala que
son sentencias de unificacion jurisprudencial, bagieentencias proferidas o que profiera el
Consejo de Estado, cuando decidio o vaya a ddogliecursos extraordinarios y los asuntos
conocidos en virtud del mecanismo eventual de iG@vis

Este criterio no tiene una regulacion especialer@da en un articulo en particular de la
Ley 1437 de 2011, como si ocurre con los antericigsrios expuestos, sino que, por el
contrario, debe ser concretado con las reglaslesidas para la procedencia y solucién de los
mecanismos procesales que en ese precepto norreatbaialan, para cuya descripcion se
dedicaran los siguientes acapites.

Pero antes, es necesario sefalar que con lasadusikdtencias de unificacion
jurisprudencial, el Consejo de Estado ejerce laiimunificadora e interpretativa que le
compete como maximo Tribunal o Tribunal Supremdadiirisdiccion de lo Contencioso
Administrativa.

Por ello, con ocasion del caracter unificador gaert las funciones del Consejo de

Estado, el caracter vinculante de los precedeptdados por él y la relacion de éstos con las
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sentencias de unificacion jurisprudencial, algurmssejeros de estado han llegado exaltar el
papel de la “jurisprudencia como fuente de dere¢He@inandez A., 2012, pag. 22; Sentencia del
4 de abril de 2013, Parte Considerativa Parrafe)Tem el entramado normativo colombiano,
aspecto que sera evidenciado en el siguiente gapitu

Incluso, las circunstancias practicas en las cisd®sm desenvuelto el ordenamiento
juridico colombiano, han llevado a que algunosaestde la doctrina, reacios en compartir los
anteriores planteamientos, terminen por aceptaniegable, la existencia del precedente al
interior de la Jurisdiccion Contencioso Adminigtrat

Uno de ellos es Romero (2008), quien a pesar d&aneh el tradicionalismo de fuentes,
sefala lo siguiente:

Ahora bien, como ocurre con gran frecuencia, quetéspretacion de los tribunales y jueces
puede ser contradictoria, es indispensable, cprogldsito de dar seguridad juridica, que
exista un recurso que sea resuelto por el Conseltsthdo, para que oriente, ponga freno a
interpretaciones disimiles y dé uniformidad al edimiento de la ley. De esta manera puede
lograrse coherencia en la interpretacion, pudsiesies cierto, en virtud de su autonomia el
juez o tribunal puede apartarse de la jurisprudedel Consejo, al ser revisada la decision
debera resolverla de acuerdo al criterio intergiketale la maxima autoridad de la
jurisdiccion (pag. 100).

Este fendmeno también ha sido expuesto por log@Esesolombianos del proyecto de
fortalecimiento del Estado de Derecho “FortalEs’la agencia alemana Deutsche
Gesellschaft fur Technische Zusammenarbeit (GTZpBnguienes indican:

El Consejo de Estado ha contribuido a desarrall@sgrudencia, en la medida en que profiere

sus sentencias, con lo cual implementa criteridsfine controversias. Con el amplio
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espectro de las acciones tanto ordinarias comditiaisenales que le han sido asignadas, la
Corporacion ha extendido su jurisprudencia parasguadopten medidas encaminadas a la
progresiva efectivizacion de los derechos y gaaantidividuales, econdmicas, sociales y
culturales, de modo que se asegure la satisfadeidminimo de las condiciones en un Estado
Social de Derecho.
Debido a las competencias tradicionales y las ad@mcon la Constitucion de 1991, tanto los
conceptos como la jurisprudencia del Consejo dadéstieterminan la forma como debe
interpretarse las normas involucradas en la salug#las controversias, convirtiéendose en el
referente mas cercano y confiable con el que séepcentar para llenar los vacios existentes
en la aplicacion e interpretacion de las leyes (ésu& Mejia, 2006, pag. 169).

Pero todos los argumentos que hasta aqui se hegsagp y que han sido traidos a
colacion en las citas realizadas, pueden ser addas\en el analisis que sobre las sentencias de
unificacion jurisprudencial y el mecanismo de egién de la jurisprudencia ha realizado la
Corte Constitucional:

5.2.2. Resulta razonable que el Legislador, alleedos Procedimientos Administrativos,
haya querido limitar el mecanismo de extension adnativa de sentencias, a un tipo
especial de ellas, las sentencias de unificacidspjudencial proferidas por el Consejo de
Estado, de las que por su naturaleza se deriviiaigrado de seguridad y certeza. En efecto,
es este 6rgano el definido por la Constitucién comdaimo tribunal de lo contencioso-
administrativo y 6rgano de cierre del mismo (CF7,)28 como tal, ostenta el mandato de
unificacion jurisprudencial en su jurisdiccion, daion que le imprime fuerza vinculante a
determinadas decisiones que profiere. Restantésia@lezs del tribunal supremo de lo

contencioso administrativo, diferente de las déication, no cuentan con el poder
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vinculante de las anteriores, y para el Legisladorlas sentencias unificadoras las que
validamente se hallan llamadas a dotar a estaljoci$n y a la administracion en general de
reglas de interpretacion ‘claras, uniformes e ifieables’, en virtud del mandato
constitucional aludido.
[...]
5.2.5. Ahora bien, en cuanto a la presunta omisioal mecanismo de extension de otras
sentencias del Consejo de Estado distintas deslagificacion jurisprudencial, téngase en
cuenta que, como bien se ha dicho, estas sent@eciasficacion cumplen la funcion
especial y especifica de ordenar y clarificar etpdente aplicable. En este sentido, es
plenamente razonable que sean estas sentenciastrasael Consejo de Estado, las llamadas
a ser aplicadas en el mecanismo de extensionidprudencia. Las demas sentencias del
Consejo de Estado siguen teniendo su valor conuegente del érgano de cierre de lo
contencioso-administrativo, pero son un tipo espet@ providencias -las sentencias de
unificacion jurisprudencial- a las que el Legislgdm ejercicio de su poder de configuracion
normativa, asigno la potestad de ser aplicadasme@nismo de extension de
jurisprudencia, que tienen la virtud de evitardalizacion de un proceso y de facilitar el
acceso directo al Consejo de Estado (SentenciaB@i®2012, Fundamentos Juridicos 5.2.2 y
5.2.5).

Sin embargo, es necesario aclarar un punto ceartria concepcion de Tribunal Supremo
gue ostenta el Consejo de Estado, con el fin depmmder en toda su dimension la funcién
unificadora e interpretativa que desarrolla ésts gu diferencia con otra funcion caracteristica
de los tradicionales érganos de cierre de la Adstrancion de Justicia, esta es, la de tribunal de

casacion.
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En nuestro ordenamiento juridico, la funcién déttnal de casacion” ha sido radicada
en la Corte Suprema de Justicia, como méaximo tebde la Jurisdiccion Ordinaria, por
disposicién expresa del numeral primero del ai@35 de la Carta Politica.

El ordenamiento constitucional consagra una cldeaeshciacion entre las competencias
asignadas al Consejo de Estado y a la Corte Supterasticia, puesto que al primero se le
encarga de ejercer la funcién de Tribunal Supreenlo €ontencioso Administrativo, mientras
gue a la Corte Suprema de Justicia se le ordenarazmo tribunal de casacion.

En un principio y a simple vista pareciera quedidésrencias se encuentran enmarcadas
un mero problema terminologico, pero la jurisprudamonstitucional no lo ha considerado asi.

Para la Corte Constitucional, las funciones desadts tribunales supremos son diversas
y en su sentir no pueden ser asimiladas, debid® dagcasacion conlleva “un andlisis técnico-
juridico sobre la validez de una sentencia judi¢aéntencia C-713 de 2008, Fundamento
Juridico 6), aspecto que solo es del resorte @elle Suprema de Justicia, por cuanto que esa es
una atribucién que le ha sido encomendada de marelasiva.

Por el contrario, cuando el Consejo de Estadoemguduncion de Tribunal Supremo de
lo Contencioso Administrativo, actlia como “6rgameoittima instancia” (Sentencia C-713 de
2008, Fundamento Juridico 6), decidiendo los caspsretos que se le someten a su
conocimiento, sin que le sea permitido entrar ardahar la validez de las providencias
judiciales de los jueces y tribunales inferiores.

De alli que el Consejo de Estado pueda ejercefuntaon unificadora e interpretativa de
la normativa administrativa, mas no ejercer un tadrde legalidad” (Sentencia C-713 de 2008,

Fundamento Juridico 7) sobre las sentencias denicistque se someten a su conocimiento.
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De esta manera, cuando el Consejo de Estado aswaoeimiento de un determinado
asunto y decide proferir una sentencia de unifésagirisprudencial para resolverlo, no puede
llegar a ejercer un control de legalidad de laesgsia del juez administrativo o del tribunal
administrativo que conocio la controversia con aottielad

Lo anterior, por cuanto que su funcién de TribiBibremo de lo Contencioso
Administrativo soélo le permite unificar los critesi interpretativos de la normativa que regula la
respectiva controversia y, de contera, resolvari$aa bajo tal interpretacion.

Ahora bien, lo hasta aqui expuesto nos lleva aritbésios mecanismos procesales con
los cuales el Consejo de Estado unifica esos iost@rterpretativos y que, como se pudo
observar, son expresados en lo que se ha denonunta® funcional de definicion de las
sentencias de unificacion jurisprudencial, siersto®los recursos extraordinarios y la revision
eventual de las sentencias proferidas en virtudslacciones populares y de grupo.

Los recursos extraordinarios en el Codigo de Procadiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo

El Titulo VI del Codigo de Procedimiento Adminigiva y de lo Contencioso
Administrativo reguld lo relacionado con los reag&xtraordinarios susceptibles de ser
interpuestos al interior de la Jurisdiccion Coniese Administrativa, denominandolos recurso
extraordinario de revision y recurso extraordinaounificacion de jurisprudencia.

De la regulacién contenida en el mencionado tigécgvidencia que estos recursos
adquieren su caracter extraordinario debido a gaéa de las respectivas controversias, los
recursos ordinarios deben haber sido presentaddsgsujetos procesales y decididos por el

juez administrativo o el tribunal administrativo ®ninstancia correspondiente.
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De esta manera, los recursos extraordinarios dedaw de unificacion de
jurisprudencia se incoan cuando las respectivasmarsias ya han sido decididas o culminadas
en el respectivo tramite procesal al interior déugasdiccion Contencioso Administrativa.

Con base en lo anterior, se procedera a descrit@cerso extraordinario de revision y el
recurso extraordinario de unificacion de jurispmuaa en los siguientes apartes.

Recurso extraordinario de revisioreste recurso extraordinario es considerado por la
doctrina como una instancia en la que “son elalosradterios generales para la decision de
futuros casos concretos, que también podrian psaistos en la ley” (Grote, 2008, pag. 658).

De tal concepcion, puede evidenciarse de entrack&tter unificador o interpretativo
de este mecanismo procesal y una de las manifeséscdel ejercicio de la funcién de Tribunal
Supremo que ostenta el Consejo de Estado al ingiita Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.

Las reglas procesales del recurso extraordinarre\dsion se encuentran consagrados en
el Capitulo | del Titulo VI del Cédigo de Procedemio Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, siendo conformado por los articu2ds8 a 255.

Dicha normativa sefiala que el recurso extraordirdgirevision procede contra las
sentencias ejecutoriadas que hayan proferido les@®s y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estade tlibunales administrativos y los jueces
administrativos.

De esta manera, el recurso extraordinario en canparmite reabrir los asuntos
finalizados, para que sea revisada la decisiontadagen la respectiva controversia, conociendo

de éste la Sala Plena del Tribunal Supremo de tteBoioso Administrativo, cuando se incoa
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contra las sentencias proferidas por las Seccip&edsecciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

En este evento, el estudio del recurso impetragpraduce por la totalidad de los
integrantes de la Sala de lo Contencioso Admirtigtrasin que se excluya de la misma a la
Seccidn que profirié la decision objeto de revisidon

En cuanto al recurso extraordinario de revisios@néado contra las sentencias
proferidas por los tribunales administrativos, snacimiento es asignado a las Secciones y
Subsecciones del Consejo de Estado, mientras guedorsos de revision dirigidos contra los
fallos ejecutoriados proferidos por los jueces aufstiiativos, son de competencia de los
tribunales administrativos.

Para la procedencia del recurso extraordinarieedsion, el articulo 250 de la Ley 1437
de 2011 estableci6 unas “especiales circunstanoiesagradas taxativamente” (Sentencia del 29
de mayo de 2014, Fundamento Juridico Alcance ytfWbjdel Recurso), relacionadas con: a)
documentos decisivos recobrados después de dietadatencia, b) haber sido dictada la
sentencia con fundamento en documentos falsoslteeatlos, c) haber sido dictada la sentencia
con base en dictamen de peritos condenados pertalpanilicitos cometidos en su expedicién,
d) haber sido dictada una sentencia penal querdegl@ hubo violencia o cohecho en el
pronunciamiento de la sentencia recurrida extraardimente, e) existir una nulidad originada
en la sentencia que puso fin al proceso y contgadano procede recurso de apelacion, f)
aparecer una persona con mejor derecho para recldespués de dictada la sentencia a favor
de otra, g) Cuando en la sentencia se decretérestapion periddica a favor de una persona y
ésta no tenia al tiempo del reconocimiento, lawablegal necesaria o teniéndola la perdié con

posterioridad a la sentencia o por sobrevenir @glelas causales legales para su pérdida, y por
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ultimo h) cuando la sentencia es contraria a ottaramr que constituya cosa juzgada entre las
partes del proceso, salvo que en el segundo preedsaya propuesto la excepcion de cosa
juzgada y fuera rechazada en su momento.

Ahora bien, el articulo 251 de la Ley 1437 de 264alo el término de un afio para
interponer el mencionado recurso extraordinariced&sion, el cual es contabilizado a partir de
la ejecutoria de la sentencia contra la cual sFpone.

Sin embargo, cuando se trata de un caso en el geeueso se funda en la existencia de
condenas penales contra peritos, cuyos dictaméeneasan de base a la sentencia atacada o que
declaren que hubo violencia o cohecho en el praamiento de la misma, el término de un afo
es contabilizado desde la ejecutoria de la reseséntencia penal.

Asi mismo, el Congreso de la Republica en las Léyidsde 1994 y 797 de 2003,
estableci6 lo que puede ser denominado un régispetial para el recurso extraordinario de
revision, cuando se trata del estudio del mediocamérol de perdida de investidura y de las
sentencias relacionadas con el reconocimiento m@speriodicas de dinero o de pensiones a
cargo del tesoro publico o de fondos de naturgiébdica.

En el primero de los casos, si bien el articulo ddi3C6digo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativonsagré a la denominada pérdida de
investidura, como uno de los medios de control sioloe al conocimiento de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, su tramite no se sorakfgocedimiento consagrado en ese
Estatuto Procesal, sino en el procedimiento espge#para el efecto sefialé la Ley 144 de
1994.

Entre las reglas y mecanismos procesales que gansagencionada Ley 144 de 1994,

se encuentra el “RECURSO EXTRAORDINARIO ESPECIAL BREVISION” (Congreso de la
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Republica, 1994, Art. 17), el cual se incoa colasasentencias que han levantado la investidura
de algun miembro del Congreso de la Republica.

Este régimen especial establece unos parameteysmiés a las reglas anteriormente
descritas, adicionando como causales de procederfeiltia del debido proceso y la violacién
del derecho de defensa, asi como un término deosieion diferente, circunscrito al periodo de
cinco afos.

En el segundo caso, la Ley 797 de 2003 hace reiaranios eventos en los que el
recurso extraordinario de revision se dirige colasasentencias que han decretado o decreten el
reconocimiento de sumas periodicas de dinero eedsipnes de cualquier naturaleza a cargo del
tesoro publico o de fondos de naturaleza publgiag@mo contra los reconocimientos que se
realicen en virtud de transacciones o conciliagpsean estas judiciales o extrajudiciales (Art.
20).

Este régimen especial establece un tratamientoqyagiferenciado al que contienen el
régimen general anteriormente sefialado, en aspgatogan desde la legitimacion por activa y
las causales de procedencia, hasta el téerminmfpada su interposicion.

En cuanto a los legitimados para su interposidaédhey 797 de 2003 sefiala que el
recurso extraordinario de revision procede a gaticile los siguientes entes y funcionarios, a
saber: a) Ministerio del Trabajo y de la Seguri8adial; b) Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico; c) Contralor General de la Republica Yjcurador General de la Nacion.

Como causales especiales de revision para estddiperurso, el articulo 20 de la Ley
797 de 2003 sefialo las siguientes: a) cuando @hoetmiento se haya obtenido con violacion al
debido proceso y b) cuando la cuantia del derestunocido excediera lo establecido en la ley,

pacto o convencion colectiva aplicable.
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Por ultimo, en lo relacionado con el término patarponer este recurso extraordinario,
la Ley 797 de 2003 fijé un término de cinco af@sitados desde la ejecutoria de la providencia
judicial o del perfeccionamiento del respectivoeado, segun sea el caso.

Cualquiera sea la causal alegada o el asunto pelestonocimiento de la autoridad
judicial competente, el fallo que desate el recesgoaordinario de revision contendra en su
parte resolutiva, en caso de salir avante en fd@das pretensiones del recurrente, “reabrir el
proceso Yy dictar la sentencia que en derecho hbsastituir a la sentencia revocada”
(Sentencia del 29 de mayo de 2014, Fundamentacluéitance y Objetivo del Recurso), o en
su defecto la confirmacién de la sentencia de mestsobjeto de estudio.

Tal decision, cualquiera sea su sentido, se caizecigor ser una sentencia de unificacion
jurisprudencial, contentiva de un criterio intetpt®&o general, aplicable a casos futuros
semejantes y de obligatorio acatamiento para kxsegly tribunales administrativos integrantes
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Recurso extraordinario de unificacion de jurisprudeia. El recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia se encuentra conskgea el Capitulo 1l del Titulo VI de la Ley
1437 de 2011, el cual se encuentra conformadoogarticulos 256 a 268 que sefialan como
finalidad el “asegurar la unidad de la interpréiadiel derecho, su aplicacién uniforme”.

Ese obijetivo fijado por el Congreso de la Republieamite evidenciar que cuando el
Consejo de Estado desate este recurso extraoajiratara no solo ejerciendo su funcion de
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administratsiop ademas la atribucion derivada de la
misma, esto es, la unificadora o interpretativa.

De esta manera, aquellas sentencias que pongarefsncontroversias conocidas y

decididas en el marco del recurso extraordinariordiécacion de jurisprudencia, sentaran una
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posicién interpretativa del texto normativo aplieasl caso concreto, para que el sentido
adoptado sea aplicado a los demas casos que salesten ella, como un “precedente vertical”
(Chahin, 2011, pag. 384).

Por ello, la interpretacion unificada implica paora funcionarios integrantes de la
Jurisdicciéon Contencioso Administrativo un debengistente en acatar y aplicar el sentido
univoco dado por el Consejo de Estado al texto atwm, en cuyos supuestos de hecho y
consecuencias juridicas recay6 el asunto somesdocanocimiento, claro esta, si el caso es
similar al resuelto por el Tribunal Supremo.

Por ello, cuando Delgado (2011) describe en elotiereomparado un recurso
extraordinario con esta misma denominacion y fifeali sefiala lo siguiente:

Es un acercamiento al modelo del precedente. [..a)waificar criterios a futuro. [...] En el
supuesto de que la Corte Suprema considere queadefer el recurso debera dictar, sin
necesidad de otra vista, sentencia de remplazbredije la unificacion de la jurisprudencia
(pag. 491).

La finalidad de este recurso extraordinario y liesteos de la decision que se adopte,
resaltan con mayor fuerza en la regulacion congeaidel Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administratiyagr cuanto que alli se sefiala que a través de
este mecanismo procesal se atacan las sentengfegdqas en Unica o segunda instancia por los
tribunales administrativos, cuando éstas contradicee oponen a las sentencias de unificacion
del Consejo de Estado.

Por ello, Lozano (2013) manifiesta que el recurgoaerdinario de unificacion de

jurisprudencia
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apunta a reiterar y reforzar la idea de que enmaatentencioso administrativa el Consejo de
Estado es la ultima instancia de esta jurisdicqdn,o que el contenido de la interpretacion
presente en sus sentencias deber [sic] orientaifigar las decisiones de los tribunales y
juzgados administrativos (pag. 529).

De hecho, la Ley 1437 de 2011 sélo sefiala comeiares a la procedencia de este
recurso extraordinario, la contradiccion de lassieces que adopten los tribunales
administrativos en Unica o segunda instancia cueeslgelven acciones de tutela, populares, de
grupo y de cumplimiento.

Dichas excepciones tiene una explicacion logicarynativa, dado que la unificacion de
los criterios interpretativos de los derechos funeiatales es de competencia exclusiva de la
Corte Constitucional; la correspondiente a lascaes populares y de grupo se encuentra
supeditada al uso de un mecanismo especial, coe®lbrevision eventual que se describe en
el siguiente aparte, y las acciones cumplimienteridan un procedimiento especial contenido en
la Ley 393 de 1997, el cual sélo contempla comagmtente el mecanismo procesal de la
“impugnacion del fallo” (Congreso de la Republit@97, Art. 26).

En cuanto a la decisién a adoptar por parte det€orde Estado, cuando se observe que
la sentencia recurrida efectivamente desconociGangencia de unificacion, la solucion del
asunto sometido a su conocimiento debe consistieelarar la anulacion de la providencia
recurrida y adoptar una nueva decision dentro sipdmametros normativos unificados por él,
actuando como juez de instancia.

Por ello, Delgado y Diaz (2011) son claros en s&ftple este tipo de recursos extraordinarios

trae una serie de ventajas para los usuariosAl@nanistracion de Justicia como lo son:
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a) asegura la igualdad en la aplicacion de labdgincrementa la seguridad juridica; c)
disminuye la litigiosidad; d) facilita la tareaenpretativa de los tribunales; e) precisa los
costos que tienen ciertas decisiones juridicascfementa la confianza en el sistema judicial;
g) fortalece la legitimidad del Poder Judicial;)ydisminuye la intervencion de elementos
extrajuridicos en las decisiones judiciales (pa@)2

Ahora bien, el Cédigo de Procedimiento Administraty de lo Contencioso
Administrativo sefiala que los legitimados paracgjeel recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia son los siguientes, a saber: g)d#®s; b) los terceros procesales, y ¢) quienes
hayan apelado la respectiva sentencia en primstancia o se hubieren adherido al recurso
interpuesto por otro, cuando la sentencia de segimsthncia confirmé la de primera.

Para ello, el escrito con el cual se haga usotgeresurso extraordinario, debe indicar de
forma precisa la sentencia de unificacién que se ftre desconocida en el fallo recurrido, asi
como las razones que lo sustentan, asunto respelataal en la presentacion del nuevo Cadigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencidsbministrativo se sefalé que “La
disparidad de interpretacion que se advierta dmtsentencia y la de unificacion que se repute
contrariada, debe estar referida esencialmenté&atila decidendi’ de una y de otray no a
cualquier otro tipo de consideracion o motivaciéespnte en ellas” (Chahin, 2011, pag. 379).

En cuanto a la pretension que debe formular errexte, como se ha expuesto, consiste
en solicitar la anulacién de la sentencia recutyid@mo consecuencia de ello, la adopcion de
una nueva decision, bajo los criterios interpretatisentados por el Consejo de Estado en la
sentencia de unificacién desconocida.

Revision eventual en las acciones populares y deugo
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Este “mecanismo” de unificacion fue establecido eloarticulo 11 de la Ley 1285 de
2009, a través del cual se adicion6 con el artigéy a la Ley 270 de 1996, para que el Consejo
de Estado como Tribunal Supremo de lo ContenciabuiAistrativo, a través de sus Secciones,
seleccione las sentencias o providencias quederal pongan fin a los asuntos relacionados
con las acciones populares y de grupo que seartidasqor los tribunales administrativos, para
su eventual revision.

De lo anterior, se puede observar que existenuestiones centrales que se deben
abordar para describir con buen atino este mecansatesal de unificacién de jurisprudencia,
a saber: la forma en que se selecciona la senteqe@videncia objeto de una eventual revision
y el caracter definitivo que debe tener la misrspeatos que seran objeto de examen en apartes
separados para su mayor comprension.

Seleccion de la Sentencia o Providendizsta forma en que se emplea el mecanismo de
la revision eventual, permite observar que al iotete la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, por lo menos en lo que a éste misoam procesal se refiere, se haya adoptado
una de las caracteristicas propias de los procksthgela de competencia de la Corte
Constitucional, esto es, el denominado “certiorgRiddriguez, 2005, pag. 324).

En virtud de tal figura, se faculta a un tribungberior u érgano de cierre para que
seleccione, con base en sus propios criteriogdostos previamente decididos por jueces de
instancia, a efectos de que sean conocidos y tesymir ellos.

De otro lado, es necesario sefialar que desde & darvista normativo, el mecanismo
de revision eventual opera a través de una salielkevada por una de las partes vinculadas a la
respectiva actuacion o por el Ministerio Publido,qie se exigiera de manera expresa la

consignacion de alguna motivacion en el escritiiquét.
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Sin embargo, la jurisprudencia del Consejo de Bst@dvenido exigiendo que en el
escrito con el cual se solicite la revision de degerminada sentencia o providencia, se sefialen
“las razones por medio de las cuales considerdagu®videncia definitiva objeto de la peticidon
puede ser seleccionada” (Sentencia del 14 dedeli®009, Fundamento Juridico 2.5).

De hecho, el aparte transcrito y que contiene lacineada exigencia, hace parte de una
providencia catalogada como de Importancia Juridticaue a la voz del articulo 270 de la Ley
1437 de 2011, implica que sea catalogada comoamargia de unificacion jurisprudencial.

Claro esta que el mismo Consejo de Estado haviekdio los efectos de este
pronunciamiento, puesto que sefiala, con respdatexagencia que se comenta, que la misma
no conlleva por si una delimitacion en el estudidadsentencia seleccionada, pues se esta frente
a un mecanismo y no a un recurso, con las impboasi que estos términos conllevan en el
campo procesal.

En este punto, es por todos conocido que la ins&jdm de un recurso y su resolucion en
una controversia concreta, se encuentra mediada pbservancia de los principios de
congruencia y del non reformatio in pejus, entreqytlos cuales no tienen cabida cuando se
decide un asunto seleccionado para ser revisado.

Asi lo ha sefalado el Tribunal Supremo de lo Cani¢ssio Administrativo, quien ha
expresado las siguientes razones para susterpasguon:

De un lado, porque no existe recurso de apelaciédinpite la litis, de modo que el juez no
queda vinculado a determinado argumento, criteposicion, pues no existe éste. De hecho,
esta jurisdiccion tiene prohibido que se ocults tmaa solicitud de revision un recurso de
apelacion, porque tergiversa el mecanismo creadtapey 1285 de 2009.

De otro lado, porgue la solicitud de revision n@secede para estudiar la sentencia, en
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abstracto, sino para unificar la jurisprudencipadir de la necesidad de esclarecer puntos
que orientaran a los demas jueces de la repUuBgta.hace que no exista tema apelado -
técnicamente hablando-, sino tan solo un interépierse revise una decision.
Finalmente, si la libertad para revisar no fuersollia el mecanismo devendria inane,
porque su resultado puede mostrar que la raz@mégtuna u otra parte del proceso, y el
Consejo de Estado no podria aplicar su conclusi@npidiera decidir sin restriccion. En
estos términos, quien propuso la revision, ni kéepque obtuvo sentencia favorable en
segunda instancia, ni el ministerio publico, puealegar el derecho a la no reformatio in
pejus, cuando se desata este mecanismo judiciatie{82a del 8 de octubre de 2013,
Fundamento Juridico 1).

De otro lado, la normativa que regula este mecamjzocesal de la revision eventual,
habilita tanto a las partes como al Ministerio Rigbpara que insistan en la seleccion de una
sentencia o providencia determinada, pero en apuedisos en los que el Consejo de Estado
decida en un primer momento abstenerse de revisarla

Ello implica que la exigencia de motivacion quegora el Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, también se predique@escrito de insistencia, debido a una
secuencia légica en la carga procesal que se injpasprudencialmente a los solicitantes.

Ademas, esta exigencia adquiere una mayor relewvanse tiene en cuenta que las
razones esgrimidas para escoger la sentencia @pnma, en la primera oportunidad, no
llegaron a llenar las expectativas del Consejostad®, siendo necesario un refuerzo
argumentativo en el nuevo ruego.

Sin embargo, es necesario precisar que se debedsasasistencia en una mejora de la

carga argumentativa, mas no en un cambio de lesremgtos, puesto que en una providencia
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reciente (Sentencia del 21 de mayo de 2014), bumhal Supremo de lo Contencioso
Administrativo considero respecto al referido @sdo siguiente:
supone la reiteracién de la solicitud inicial peoavencer al juez sobre la necesidad de
unificar la jurisprudencia sobre un determinadoad@mmateria, lo que excluye la posibilidad
de que en la insistencia se pueda pedir la selededa sentencia o del auto con fundamento
en puntos nuevos no expuestos en la peticion irffeimdamento Juridico 2.,1).

Ahora bien, lo que si ha dejado en claro el Condej&stado en los estudios realizados a
las solicitudes de revision que han llegado a swcmiento, es que las motivaciones
relacionadas con una nueva valoracion probataaia geterminar la existencia de una
vulneracién a los derechos colectivos objeto dgiditno son de recibo para ese Tribunal
Supremo, por cuanto que la “sede de revision netitaye una tercera instancia en el tramite de
la accion popular” (Auto del 21 de octubre de 2Guhdamento Juridico 3).

Caracter definitivo de la Sentencia o Providenckn cuanto a este aspecto, el Consejo
de Estado en una providencia calificada como deitapcia Juridica, lo que conlleva a que sea
calificada como una sentencia de unificacion jutidpncial con todas sus implicaciones, sefial6
como regla de procedencia del mecanismo que sentanat estudio de los temas tratados en la
sentencia o providencia objeto de revision.

De esta manera, el mecanismo de revision everguadrgra en una decision que recaiga
sobre el litigio sometido al conocimiento de laisidiccion Contencioso Administrativa, por lo
gue es el contenido de la providencia en el gueassttenida la misma, el que impone el limite
de estudio al Tribunal Supremo de lo Contenciosmificstrativo, cuando la ha seleccionado y
procede a resolver el asunto concreto.

Por ello, el Consejo de Estado ha sefialado loesndyeri
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[...] la revision de la sentencia supone la posibiiden manos de la Sala Plena, de examinar
la providencia que revisa para estudiar e ideatifics aspectos o temas que deben ser objeto
de unificacion jurisprudencial, mas los que le sonsustanciales o inmanentes -porque se
derivan del tema a tratar-, para aplicar ese asdiisalmente, al caso concreto |[...]
(Sentencia del 8 de octubre de 2013, Fundameniticiud ).

De esta manera, no sera objeto de analisis dehmsékiibunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo, todos aquellos aspegteshayan tenido ocurrencia en el
desarrollo del procedimiento adelantado para addgtiecision objeto de revision, sino la
decision en si misma.

Claro esta que esta limitante debe ser entendintacdéel marco analitico expuesto, esto
es, que si ese aspecto procesal fue objeto denmi@miento en la sentencia o en la providencia
revisada, dicha cuestion procesal puede ser edaugi@ el Consejo de Estado.

Asi lo ha entendido también el Tribunal Supremdod@ontencioso Administrativo,
quien ha sefalado que no sera objeto de revisidel agento “suscitado durante el tramite del
proceso pero que no hubiere sido objeto de proammento expreso en la providencia
respectiva [...], aun cuando el operador judicialibréodebido haberlo hecho” (Sentencia del 14
de julio de 2009, Fundamento Juridico 2.2).

Frente a este punto, el Tribunal Supremo de Iadiggdion de lo Contencioso
Administrativo en la sentencia de unificacion aist@nente mencionada, sefialé que

el mecanismo de revision no tiene como propoésércej un control de legalidad sobre los
fallos correspondientes, de tal manera que la gordtion de un yerro o irregularidad en el

tramite del proceso respectivo o incluso en la rmipnovidencia no sera suficiente para que
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opere como fundamento de la solicitud de revig&antencia del 14 de julio de 2009,
Fundamento Juridico 2.2).

De esta manera, se puede observar que el ConsEgialio en el estudio del mecanismo
de revision eventual ha comprendido el papel queocbribunal Supremo le corresponde vy sin
desviarse a los senderos de los tribunales deiéastxs cuales, como se observo con
anterioridad, se encuentran vedados constituci@rdbrpara él.

De hecho, la Unica limitante que consagran las asmaferenciadas del Estatuto Procesal
Administrativo y de lo Contencioso Administrativarp el empleo de este mecanismo, consiste
en que las providencias que hayan sido proferidatop tribunales administrativos, no sean
susceptibles de apelacion ante el Consejo de Estado

Ahora bien, la Ley 1437 de 2011 regul6 el mecanidma revision eventual en sus
articulos 272 a 274, sefialando como su Unico ebjédiunificacion de la jurisprudencia o “la
aplicacion de la ley en condiciones iguales franke misma situacion factica y juridica”.

En relacion con ese objetivo, el Consejo de Estanlaves de la sentencia de unificacion
jurisprudencial atras citada sefialo, a titulo erativo, una serie de eventos que pondrian de
presente la necesidad de unificar la jurisprudeseenpre y cuando existiera una incidencia
directa e inmediata con la decision que pone fana@ntroversia.

Sin embargo, el maximo Tribunal de la Jurisdicaérno Contencioso Administrativo
dej6 en claro que en caso de que se presentarmalguos eventos a los que se hace referencia,
ello no implicaria por si mismo, la seleccion deravidencia para ser revisada.

Los eventos aludidos y que evidencian la necesidathificar la jurisprudencia al

interior de la Jurisdicciéon Contencioso Adminigtratson los siguientes, a saber:



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE *
ESTADO
Cuando uno o varios de los temas contenidos erladencia respectiva hubiere merecido
tratamiento diverso por la jurisprudencia del Cgmsle Estado, de manera que resulte
indispensable fijar una posicién unificadora,
Cuando uno o varios de los temas de la provideporasu complejidad, por su
indeterminacion, por la ausencia de claridad ddig®osiciones normativas en las que se
funda o por un vacio en la legislacion, sean susxep de confusién o involucren
disposiciones respecto de las cuales quepan diésréarmas de aplicacion o interpretacion;
Cuando sobre uno o varios de los temas de la pogid no hubiere una posicion
consolidada por parte de la jurisprudencia de @staoracion.
Cuando uno o varios de los temas de la providemxiaubieren sido objeto de desarrollos
jurisprudenciales, por parte del Consejo de Est&datencia del 14 de julio de 2009,
Fundamento Juridico 2.4).

Estos eventos permiten evidenciar, al igual quedgicon los recursos extraordinarios de
revision y de unificacion jurisprudencial, el cagambligatorio de las interpretaciones
normativas que haga el Consejo de Estado y laaibligdad de las mismas para los
funcionarios de la Jurisdiccion Contencioso Adntmatéva, cuando conozcan de asuntos
similares a los desatados por su Organo de Ciere¢ gercicio del conocimiento del
mecanismo de revision eventual.

Por ello, Marin (2013) considera que el mecaniseeedtision eventual de las acciones
populares y de grupo “constituye una de las hemaras que el nuevo Cadigo consagra con el
propésito de permitir al tribunal de cierre dedagdiccion de lo contencioso administrativo

estructurar correctamente precedentes judicialestwanmateria” (pag. 559).
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De hecho, el mismo articulo 273 de la Ley 1437 @ElZefuerza esta idea al sefialar que
para la procedencia del mecanismo eventual dedayia sentencia cuya revision se pretende
debe presentar “contradicciones o divergenciasgreagativas, sobre el alcance de la ley aplicada
entre tribunales”, se oponga a una sentencia dieacion del Consejo de Estado o a la
jurisprudencia reiterada de esa Corporacion.

Ahora bien, una vez se ha seleccionado la sentergri@videncia y estudiado el asunto
por parte del Consejo de Estado, la decision deldalel asunto no puede ser otra que la de
confirmar la providencia seleccionada, si el temificado jurisprudencialmente no fue
desconocido por el juez de instancia al fallam @&so contrario, revocarla y dictar una nueva
decision, segun la jurisprudencia unificada desciol@o

De otro lado, vale la pena sefialar que el paradratfd articulo 36A de la Ley
Estatutaria de la Administracién de Justicia, astiado por el articulo 11 de la Ley 1285 de
2009, establecio la posibilidad de que el Legislaaoplie este mecanismo a otras acciones que
conozca la Jurisdiccion Contencioso Administratpero hasta el momento este precepto no ha
sido objeto de desarrollo por parte del Congresa Republica, permaneciendo limitado a los
asuntos relativos a las acciones populares y gegru

Con lo hasta aqui expuesto, se describe la fum@dfribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo que desempefia el Cordgejestado, por mandato de la
Constitucién Politica de 1991, asi como las imglimaes que se desprenden de ésta desde el
punto de vista jerarquico y funcional.

En relacion con el aspecto jerarquico, se evidemagael Consejo de Estado es el

maximo Tribunal de la Jurisdiccién de lo Contengidsiministrativo, mientras que en el &mbito
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funcional se observa la subordinacion de los juagadiministrativos y los tribunales
administrativos a sus decisiones.

En cuanto estas decisiones, los pronunciamientaléos que profiera el Consejo de
Estado, como Tribunal Supremo de lo ContenciosoiAdtnativo, son la Gltima manifestacion
de autoridad dentro de la justicia administrativa.

Asi mismo, el desarrollo de la funcion de TribuBapremo de lo Contencioso
Administrativo lleva implicito el ejercicio de umribucion unificadora o interpretativa, la cual
tiene como fin establecer parametros orientadaaes |ps actuaciones de los jueces y tribunales
administrativos, ademas de las autoridades admatiigts, cuando conocen controversias
similares a las resueltas por el Consejo de Estado.

Esa funcion unificadora se manifiesta cuando els€ande Estado resuelve los recursos
extraordinarios de revision y de unificacion d@ulésprudencia, asi como los asuntos que
selecciona para su conocimiento, a través del nsuarde la revision eventual de las acciones
populares y de grupo que se tramitan ante su Juoidd.

En estos eventos, la solucion de las controvecsiasignadas en las respectivas
providencias o sentencias, genera una serie derpsshterpretativas respecto de los textos
normativos aplicados para llegar a la misma, siesdola interpretacion autorizada para casos
futuros.

De alli que con esas decisiones se creen precsgdeatacterizados por tener una fuerza
vinculante para las autoridades judiciales de tisdigcion Contenciosa Administrativa y para
las autoridades administrativas, siendo estos deraaims en el Codigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativoroo sentencias de unificacion

jurisprudencial.
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Este tipo de sentencias son producidas bajo ureadecircunstancias materiales,
finalistas y funcionales, por cuanto que se genandém situaciones catalogadas como de
importancia juridica, trascendencia econémica asgaemostrativas de una necesidad
unificadora, o simplemente por el hecho de desasarecursos extraordinarios que contempla la

Ley 1437 de 2011 y resolver los asuntos conocidogreud del mecanismo eventual de

revision.
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EL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE LAS INTERPRETAC |IONES

NORMATIVAS DEL CONSEJO DE ESTADO

Como se pudo apreciar en el primer capitulo detestaa, el control constitucional
implementado a partir de la Constitucion Politieal@91 es concretado por el ejercicio de una
serie de mecanismos, como lo es la accién pubéidaabnstitucionalidad.

Dicha accién, permite ejercer el denominado corbstracto de constitucionalidad
sobre los actos expedidos por el Congreso de lalifiep y el Presidente de la Republica como
Legislador Extraordinario, siendo la Corte Constinal competente para su estudio, en virtud
de su condicion de Guardian de la Integridad yulgr&mnacia de la Ley Fundamental.

Por su parte, en el segundo acapite de este trdbajmado se describio al Consejo de
Estado como Tribunal Supremo de la Jurisdicciént€@unoso Administrativa, siendo ésta una
funcion a través de la cual se ejerce una labdicadora del ordenamiento juridico, aplicado en
la resolucidn de las controversias que se sometarcanocimiento.

Por medio de ese trabajo de unificacion, el Condejgstado fija la interpretacion de los
textos normativos, ostentando estos un caracteuhdnte y de obligatorio cumplimiento para
los jueces, tribunales y autoridades administrativa

Ahora, en el presente capitulo se procedera ard#aata hipétesis planteada en la
introduccion de esta tesina, analizando el coatostracto de constitucionalidad de las
interpretaciones normativas del Consejo de Estamoel fin de determinar su conformidad con
la Constitucion y su exclusion del ordenamientddjao.

Como punto de partida, es necesario sefialar quaadgectores de la doctrina, tanto

nacional como extranjera, han criticado la ausetheianecanismos” que permitan asegurar “la
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supremacia de la interpretacion del Tribunal Ctucgtinal sobre la realizada por los tribunales
ordinarios” (Canosa, 1998, pag. 15), es decirsdeietimiento de los 6rganos de cierre de las
distintas jurisdicciones a la “jurisprudencia cdamnsional” (Bernal C., 2005, pag. 206), asi como
relativos a “la definicién del alcance de dispasigs legales a la luz de los preceptos
constitucionales” (Araujo R., 2011, pag. 409),@ritrol de la jurisprudencia de los Tribunales
ordinarios” (Nogueira, La sentencia constituciogralChile: aspectos fundamentales sobre su
fuerza vinculante, 2006, pag. 116) o simplementia dentradiccion entre la jurisprudencia de
las cortes (Mejia, Monney, & Castafio, 2012, pay. 71

En la normativa vigente, esa deficiencia procesataluciria en la imposibilidad de
“armonizar interpretaciones diversas entre la COdestitucional y el Consejo de Estado, a
traves de las sentencias de unificacion, de taknaague se controle el cumplimiento de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional” (Ara&q 2011, pag. 411).

Incluso, la misma jurisprudencia contenciosa adstraiiva (Sentencia del 4 de marzo de
2003) ha considerado que la Constitucion Polited @1 “no ha previsto acciones de 6rgano
estatal alguno contra la jurisprudencia de lositvddes” (Fundamento Juridico VI. 5. 10).

Sin embargo, dicho mecanismo siempre ha estadergessn nuestro ordenamiento
juridico, tanto para ejercer un control concret@alestitucionalidad como un control abstracto
de constitucionalidad.

En el caso del control concreto de constituciomaljda accion de tutela se ha utilizado
con el fin de resolver pretensiones particularescretos o subjetivos, a través de la teoria de la
via de hecho por el desconocimiento del precedeméatras que en el caso del control abstracto

de constitucionalidad, la accion publica de incitmsibnalidad ha sido fijada como el
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mecanismo pertinente para incoar pretensionesndésis a mantener incélume la supremacia de
la Constitucion.

Por eso, con el objetivo de ejercer un controlrabgt de constitucionalidad sobre las
interpretaciones normativas del Consejo de Estajeno a toda pretension subjetiva, el
mecanismo procedente para ello es la accién putdiéaconstitucionalidad, mas si se toma en
cuenta que el rgano competente para desatadaGxste Constitucional.

De esta manera, es posible controlar las interpogtas que el Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo haga de la normativézatila para dar solucion a un caso concreto,
cuando las mismas sean acusadas de contradecn&it@cion Politica, asi como las
interpretaciones que de ésta haya hecho la Cortstiiaional.

Esta es una posibilidad que surge de las dispogisioonstitucionales que plasmo el
Constituyente de 1991 en la Carta Politica de agjiely que constituyen los elementos
esenciales del Estado Constitucional, conocido celnistado Social de Derecho.

Es aqui donde los argumentos del Consejo de Estadon los cuales “sus decisiones no
son susceptibles de cuestionamiento posterior igamnd alguno” (Sentencia del 4 de marzo de
2003, Fundamento Juridico IV 4.), o que estas gtiirias, intangibles e inmodificables”
(Sentencia del 3 de febrero de 2009, Fundamenididn2), comienza a matizarse.

Ello, por cuanto que si bien la decision del casmeeto se ha de mantener incolume en
aras de la seguridad juridica del ordenamientolg detonomia e independencia del Consejo de
Estado como Tribunal Supremo de lo Contencioso Athtnativo, sus interpretaciones deben ser
en todo momento compatibles con los postuladogitacisnales.

Sin embargo, para la comprension de la hipoteaistghda, se debe asumir en toda su

magnitud la condicién de Guardian de la Integrigdal Supremacia de la Norma Fundamental
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gue ostenta la Corte Constitucional, es decir, cehtidbunal supremo o el érgano de cierre, no
sélo de la Jurisdiccion Constitucional, sino deotetlordenamiento juridico, dedicando para el
efecto las siguientes palabras.

La posicidn de la Corte Constitucional en el ordermaiento juridico colombiano

Las disposiciones de la Constitucion Politica d@llf®ermiten observar que en nuestro
pais se ha consagrado una jurisdiccion mucho np&ias que la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, por cuanto que se le ha asignadmiapetencia para ejercer el control
constitucional sobre las normas infraconstitucies&lon fuerza material de ley, en aras de la
garantia del principio de supremacia constitucional

Esta jurisdiccion a la que se hace referenciasrmra que la Jurisdiccion Constitucional,
dotada de un 6rgano judicial de cierre o suprenmrd&le su estructura organica.

A ese organo de cierre se le encomendo la func@&smimportante del Estado Social de
Derecho, a saber: ser el Guardian de la InteggdadSupremacia de la Carta Politica.

El Guardian de la Constitucion fue bautizado coroaé€Constitucional y su funcion se
encuentra encaminada a hacer efectivo el postutagdn el cual, la Constitucion es una “norma
de normas”, en virtud del cual en todo caso dempaiibilidad entre ésta y algun acto
normativo de inferior jerarquia, se debe dar prétaa las disposiciones constitucionales.

Ahora bien, la resolucién de las controversias titesonales que le sean sometidas al
conocimiento de la Corte Constitucional, serd p&aren una sentencia contentiva de
interpretaciones de las disposiciones constitutésna

Esas interpretaciones, no son mas que precedamtsiitgcionales que ostentan un
caracter obligatorio para todas las autoridadegadss, independientemente de que sean

judiciales o administrativas.
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Dicho sometimiento a las interpretaciones normativa los precedentes
constitucionales, también recae sobre los 6rgaeasedre de las otras jurisdicciones, como lo
es, en el caso de la Jurisdiccion Contenciosa Adtmativa, el Consejo de Estado.

De hecho, el mismo Tribunal Supremo de lo ContesacAdministrativo (Sentencia del 6
de Marzo de 2013) ha reconocido que el “determinadda orientacion e interpretacion de la
Carta”, es la Corte Constitucional y que, como eonsncia de ello, “los asociados y las
autoridades deben respetar y obedecer sus deasigiumdamento Juridico 4.3).

De esta manera, cuando el Consejo de Estado detiagunto y, por ende, fija una
interpretacion sobre la normativa aplicada al mistetera prestar atencién no solo a los
postulados constitucionales, sino también al preatedconstitucional.

Pero las implicaciones del precedente constitutsorallevadas mas alla por la doctrina,
hasta el punto de decirse que la “interpretaciola d&nstitucion y del resto del ordenamiento
conforme a la Constitucion que lleve a cabo eldnd Constitucional debe prevalecer sobre
cualquier otra que realice la jurisdiccion ordiaafCanosa, 1998, pag. 37).

De alli que la Corte Constitucional en las senten€i-634 de 2011 y C-816 de 2011, no
hiciera otra cosa que sefalar lo evidente, estguessus interpretaciones de las normas
constitucionales o los precedentes constituciomai@salecen sobre los fijados por el Consejo de
Estado, aun si se encuentran contenidos en lasneéad de unificacion jurisprudencial.

Con lo anterior, se puede sefalar que en nuestemamiento juridico existe una
jerarquizacion de los precedentes, encabezandriectira jerarquica los relacionados con las
disposiciones constitucionales y subordinadosas édis que provienen de los textos normativos

infraconstitucionales.
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Esta idea se encuentra soportada en el papel gga ja Corte Constitucional dentro de
nuestro ordenamiento juridico, es decir, en el befghser el garante de la efectividad de los
postulados constitucionales, siendo sus interpoetas postulados constitucionales
concretizados.

Incluso, las interpretaciones realizadas por lae€CGonstitucional de las normas
constitucionales, no sélo dan alcance a los misgios,que sefialan la forma en que han de ser
aplicados en la resolucion de controversias coagrstn importar si se tratan de contenido
abstracto o concreto.

En otras palabras, las interpretaciones constitatés realizadas por la Corte
Constitucional como Guardian de la Integridad 8U@remacia de la Carta Politica, pasan a ser
parte de la misma Constitucion, conformando un pokiulado de una naturaleza superior a los
textos normativos infraconstitucionales.

Por ello, la doctrina sefiala que “es al juez ctugtinal al que se le encarga, a diferencia
de los jueces ordinarios, dos funciones fundamesitabmo son: a) La aplicacion directa de la
Constitucion (en funcion guardiana) y b) La intetpcion de la Constitucion” (Nisimblat, 2012,
pag. 359), manifestando Uprimny (2007) sobre dstaalque en una

“democracia constitucional, la interpretacion gedalConstitucion hace el tribunal
constitucional deba ser la interpretacién autoazadinculante de la Carta, no tanto porque
sea siempre la mejor, sino exclusivamente porqle @sica forma de asegurar una cierta
consistencia en la interpretacion de la norma bagpag. 66).

Por ello, las decisiones de la Corte Constituciadaimas de sefialar que una norma es
contraria a la Constitucion y excluirla del ordeiemo juridico, también indican el sentido en

gue debe entenderse una norma infraconstitucibiea,sea en su parte considerativa o en su
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parte resolutiva, indicando la manera en que esngradla acorde al ordenamiento
constitucional.

Con base en premisas como la anterior, autores dmgoeira (2006) no dudan en
afirmar sin eufemismos que el “Tribunal Constitungibes el érgano de cierre del ordenamiento
juridico interno, ya que es el intérprete suprenddtiyno de la Constitucion” (pag. 454).

En el caso de la doctrina nacional, Henao (200@&cleatado la superioridad de quien en
nuestro medio es el Guardian de la IntegridadSularemacia de la Constitucion, bajo los
siguientes argumentos:

la Corte Constitucional como el Tribunal limite@ranto a la accion constitucional de tutela,
y como ella es la intérprete de nuestra Constitugial interpretar la norma superior
consecuentemente es la Corte de Cortes, en ehaigtieicial Colombiano. Si sostenemos

que Colombia es un Estado Social de Derecho (AetitConstitucion Politica) tendremos
que aceptar también la afirmacion anterior, refedda supremacia de la Corte
Constitucional. Lo que en otras palabras signijga en el poder judicial colombiano, existen
cuatro cortes limite, tres de ellas interpretaeyay la cuarta, interpreta la Constitucion.
Aquella que interpreta la norma Superior, obviame&stla Corte Superior y las tres Cortes
que interpretan la ley, no pueden argumentar lgpet@mcia exclusiva y excluyente que les da
la Carta, para negar la superioridad de la Cortestitacional (pag. 133).

Este mismo autor en una publicacion posterior (20di3currié sobre este aspecto de la
siguiente forma:

No han podido comprender algunas Altas Cortes dstrmupais y un sector minoritario de la
Academia, que con la Constitucion Politica de Cdliengque empezé a regir el dia 4 de julio

de 1991, el régimen juridico politico de nuestripaambio, y que ninguna Alta Corte
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puede seguir argumentando, para no cumplir coselaiencias del juez constitucional, que
sus providencias son inmodificables, por ser elltes Corte limite; y como consecuencia de
estar en el techo de la Jurisdiccion Ordinariadgassiones son inmutables e invariables.
Argumentan para esto, razones tales como la segljudidica, la cosa juzgada, y que sus
competencias directamente emanan de la Constitigbtica.
Se le olvida a la Corte de Casaciéon que todaslapetencias de las Altas Cortes provienen
de la Constitucion Politica, que Colombia cuentatces Altas Cortes (Corte Suprema de
Justicia, Consejo de Estado y Sala Jurisdicciomdiplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura) que interpretan la ley, y una Corteigtegpreta la Constitucion (Corte
Constitucional), la Corte que interpreta la leyesigr por logica, es la Corte Superior o Corte
de Cortes, en este caso, la Corte Constituciodgl (04 y 195).

Por su parte, Bernal (2005) considera que:

en todo sistema en donde existe una Jurisdiccidstfacional, la Corte Suprema de Justicia
deja de ser el 6rgano cuspide de la jurisdiccian@orte Constitucional pasa a ocupar ese
lugar. La superioridad jerarquica de la Constitn@obre la ley entrafia también la
superioridad del intérprete de la Constitucion sarintérprete de la ley. Como
consecuencia, la Corte Suprema sigue siendo ladaidp su jurisdiccidén en aspectos de
mera legalidad, asi como el Consejo de Estadoraensiéndolo también en los aspectos de
mera legalidad que conciernen a sus competencrasntbargo, siempre que se trate de
adecuar la interpretacion de la ley a la Constituad a la jurisprudencia constitucional, la
Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estgdo de ser los 6rganos cuspides, los
organos de cierre. En estos asuntos, la Corte @anghal se convierten en el érgano de

cierre, en la Corte con mayor supremacia, en lgeGoprema (pag. 218).
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De esta manera, la Corte Constitucional interdee@arta Politica por autorizacion de
ésta y en razon de la naturaleza de la funciéregba asignado el Constituyente, como se pudo
observar en el primer capitulo de esta tesina,igadgdo una supremacia material y jerarquica
entre las autoridades judiciales, mas alld de sosrdinaciones o atribuciones.

Todo esto implica que la Corte Constitucional s#alogada como un érgano de cierre, no
sélo de la Jurisdiccion Constitucional, sino deotetlordenamiento juridico, en virtud de lo cual
sus decisiones e interpretaciones deben ser asgiad#odas las autoridades, puesto que son
proferidas por el intérprete autorizado de la Gturbn e integran el mismo texto
constitucional.

En este sentido, Bernal (2005) explica:

los precedentes constitucionales, es decir, lanaadscritas que la Corte Constitucional

concreta, se unen a la disposicion constituciomalna simbiosis y, por tanto, ésta les

transmite su fuerza vinculante. Dicho de otro mauha vez que se ha proferido y mientras no
sea modificado por la Corte Constitucional, el pdante constitucional es la Constitucion

misma (pag. 170).

Ahora bien, a la misma conclusion se puede llegamaentando desde una orilla
diferente, desde la del Consejo de Estado y dersdicion de Tribunal Supremo de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, junto canatribucion de unificar los criterios
interpretativos de la normativa administrativa.

En este caso, de manera similar a lo que ocurréagansprudencia constitucional, las
decisiones y los criterios interpretativos fijagas el Consejo de Estado son de obligatoria

observancia para las autoridades judiciales querhparte de la Jurisdiccion Contencioso
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Administrativa, asi como para las autoridades ahtnativas, por mandato del articulo 10 de la
Ley 1437 de 2011.

Bajo este sentido, la funcion de Tribunal SupreméodContencioso Administrativo debe
entenderse en el @mbito organico de sus atribusjd@eiendo como marco de referencia la
estructura de la aludida jurisdiccion, actuando@dngano de cierre de las cuerpos
unipersonales y colegiados que hacen parte de ella.

Pero tal posicién, no implica que sus interpreta&sonormativas deban estar por encima
de las normas adscritas de los otros maximos tbsarde justicia y mucho menos de la Corte
Constitucional, por cuanto no son mas que cona@times de normas infraconstitucionales.

Por ello, si las normas deben estar acorde a ktsilpdos constitucionales, con mayor
razon lo deben estar las interpretaciones queaiear de las mismas, sobre todo si toma en
cuenta que los precedentes y la jurisprudencigcadé del Consejo de Estado es fuente de
derecho para los jueces, tribunales y autoridadiesnéstrativas.

En este punto, la doctrina extranjera (Guastir®91%rote, 2008; Bordali, 2008) no ha
dudado en reconocer que la Constitucion, como néundgamental de un Estado, debe ser
aplicada de manera directa por parte de los jusm@sines, cuando deben resolver las
controversias sometidas a su conocimiento, como®en el caso colombiano con el Consejo
de Estado.

Pero los jueces ordinarios no sélo deben aplicexéb de la norma constitucional de
manera directa en las controversias que se soraetgironocimiento, sino también deben

observar las interpretaciones que de la Ley Fund&ahleace la Corte Constitucional, cuando

interpretan las leyes ordinarias.
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De hecho, Guastini (1999) al hablar de la integmién constitucional y las
interpretaciones legales que realizan los jueddisanios, hace referencia a que estas Ultimas
deben ser realizadas de un “modo que su contepithoativo se haga coherente con la
Constitucion (previamente interpretada)” (pag. 79).

Esta ultima afirmacion, relacionada con la cohdeede las interpretaciones legales con
las constituciones, permite aseverar que no esesédxto constitucional el limite de dichas
interpretaciones, puesto que también lo son |lasgrétaciones realizadas por quien ha sido
autorizado para interpretar aquella.

De esta manera, las interpretaciones que realiZar@ Constitucional son una extension
de la misma Constitucion al ser su voz autorizaggdo ésta un parametro mas que debe tener
en cuenta el Consejo de Estado para el ejercicgu dencion interpretativa.

Este argumento ya ha sido considerado en el egtadgsde un punto de vista general,
sefialandose para el efecto lo que sigue:

Aunque, como es obvio, todos los Tribunales Cargtinales son, alli en donde existen,
Tribunales Supremas suo ordinegn cuanto que su interpretacion de la Constituegon
vinculante para todos los 6rganos judiciales y ieséapretacion condiciona la de las normas
de rango infraconstitucional en todos los paisespawos dotados de Jurisdiccion
Constitucional (Rubio, 1992, pag. 32).

Sin embargo, en estos momentos la idea del sonegtiona las interpretaciones
constitucionales no es ajena al pensamiento jaricitombiano, dado que desde la entrada en
funcionamiento de la Corte Constitucional, el catoale precedente ha sido incluido

paulatinamente en sus sentencias y adoptado pdettads jurisdicciones.
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Incluso, esta realidad fue tomada en cuenta explasecion de motivos del Proyecto de
Ley nimero 198 Senado, por medio del cual se sorakéistudio del Congreso de la Republica,
lo que seria el Cddigo de Procedimiento Administoay de lo Contencioso Administrativo.

Ese proyecto y la respectiva exposicion de motiveson elaborados de manera
institucional por el Consejo de Estado, lo que evail la aceptacion de los integrantes del
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administratiedal fuerza de los precedentes en esa
jurisdiccion.

Pero no solo la fuerza del precedente del Consefesthdo fue plasmada en el referido
proyecto, puesto que en la exposicion de motivexpeeso que bajo los parametros de la
Constitucion de 1991, “El texto de la Carta y susrpretaciones jurisprudenciales se convierten
entonces, en fuente esencial para la aplicacidasdeormas por los administradores y
operadores judiciales” (Congreso de la RepublicEalembia, 2009, pag. 54).

Con ello se evidencia que el tema de la integrag&las interpretaciones que realiza la
Corte Constitucional al Texto Superior, no es utdfeeno extrafo y ajeno al derecho
administrativo colombiano, ni tampoco para los niiers del Consejo de Estado, hasta el punto
gue llegan a comprender su sometimiento a esaprietaciones en el ejercicio de sus funciones
jurisdiccionales.

También es interesante el hecho de que la do@ximanjera ha reconocido la
importancia que tiene la Corte Constitucional eastio medio, cuando analizan los choques que
se han presentado entre ésta y los demas érgaesmede las jurisdicciones ordinaria y
contencioso administrativa.

Uno de esos autores extranjeros es Herdeguen (2008h ha sefialado que “Si

consideramos que la Corte Constitucional es laaub@ntica, o por lo menos la maxima



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE o
ESTADO

autoridad en cuanto a la interpretacion constinaligparece logico fundamentar tal poder de
una Corte Constitucional” (pag. 564).

Todo lo anterior es resumido por Nogueira (La sengeconstitucional en Chile:
aspectos fundamentales sobre su fuerza vincul20®&) con las siguientes palabras:

La superioridad de la Constitucion lleva a la sigretad del intérprete de la Constitucion
que es el Tribunal Constitucional, el que se cangtien el 6rgano de cierre del
ordenamiento juridico por sobre la ley y el intétprde la misma que son los tribunales
ordinarios (pag. 115).

De otro lado, el articulo 4 de Constitucion Poéitite 1991 es claro en sefialar la
consecuencia que trae el desconocimiento de stdguss, entendiendo también el
desconocimiento de las interpretaciones que dénafia la Corte Constitucional.

Esa consecuencia a la que se hace referencia,ataegie la de dar prelacion y aplicar
las disposiciones constitucionales, para lo cudkeden controlar constitucionalmente los actos
gue la infringen, sean estos textos normativosianegnte dichos o sus interpretaciones.

Por ello, las interpretaciones hechas por el Tab&upremo de lo Contencioso
Administrativo devendrian en inconstitucionalesaralp no guarden la relacion de
subordinacién que pregona el articulo 4 Constinalianas si toma en cuenta que este precepto
constitucional habla de “norma juridica”.

Dicho término incluye no sélo el texto normativosgtmmismo considerado, sino las
interpretaciones normativas que realicen los orgaeccierre de las demas jurisdicciones, entre
ellas las fijadas por el Consejo de Estado eniejerde su funcion unificadora.

De esta manera, el Consejo de Estado también desetmCarta Politica, cuando al

fijar una interpretacion normativa se aparta derigespretaciones constitucionales realizadas por
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la Corte Constitucional, siendo su interpretaciasilgle de un control constitucional de tipo
abstracto, con el fin de que se produzca tal dagilam y, de contera, la expulsion de la misma
del ordenamiento juridico.

En este aspecto, Botero & Jaramillo (2007) soroslan sefialar que “si todas la ramas
del poder deben estar sujetas a la Constituci6hagminguna razén valida para que las
decisiones de las altas cortes no sean revisadde teperspectiva constitucional” (pag. 53).

De alli que, en caso de que se evidencie una inatilniifslad entre la interpretacion dada
a un texto normativo y la Constitucién, la primagéaésta ultima no puede ser pasada por alto,
para lo cual un ciudadano puede hacer uso de sataepolitico a promover acciones publicas,
en aras de la proteccion de su derecho fundameetdadupremacia constitucional.

Lo anterior, por cuanto que una de las caracteastjue ha resaltado la doctrina nacional
del control constitucional colombiano es que estéaal, absoluto. Nada ni nadie esta
exceptuado de su jurisdiccion” (Sachica, 2008, p&§), siendo las interpretaciones normativas
pasibles de tal control.

Para ello, tratAndose de una interpretacion novanda accion publica de
inconstitucionalidad seria el mecanismo procedeata que el asunto llegue al conocimiento del
juez natural de la Ley Fundamental, con el fin lokgr ain juicio abstracto de constitucionalidad
contra la misma y, por ende, ajeno a todo inteaécplar del accionante.

Sin embargo, un control constitucional asi mereeean aras de la seguridad juridica y
de la verdadera supremacia e integridad de la iariéh, se precisen una serie de reglas que
permitan el cauce adecuado de dicho mecanismoahds@ue sean efectivamente las

interpretaciones normativas importantes las que smasadas constitucionalmente por la Corte

Constitucional.



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE %
ESTADO

Para ello, es de suma importancia la funcion deufial Supremo de lo Contencioso
Administrativo que ostenta el Consejo de Estadm pebre todo la funcion unificadora del
ordenamiento administrativo que se deriva de lamajpues seran susceptibles de control las
interpretaciones normativas generadas con ocasidal dtribucion.

Es asi como en Colombia se ha abierto paso a tartodel derecho viviente en los
controles abstractos de constitucionalidad, endeadentificar el verdadero alcance
interpretativo de una norma infraconstitucionaheaso al que se dedicaré el siguiente aparte.
La doctrina del derecho viviente

El derecho viviente es una doctrina que se dicna@er en sus inicios en el campo de la
sociologia, por intermedio de las obras de EugehcdB{Cebeira, 2008; David, 1980; Trias,
2000; Araujo J., 2004), quien consideraba que relai® se encontraba presente en las practicas
sociales.

De esta manera, el derecho era concebido comoragalla del contenido estético de
los textos normativos, por lo que los jueces tenian cargo la realizacion de procesos de
creacion normativa.

Esta doctrina fue adoptada por la jurisprudenail&ita durante las décadas de los afios
50 y 60 del Siglo XX, buscando una solucion al tictaf generado entre la Corte Constitucional
y la Corte de Casacion, por el uso de las denoragaéntencias interpretativas en el ejercicio
del control constitucional, por parte del primeeolols mencionados tribunales.

Bajo esta doctrina, se descubrié que era posiltentrar una verdadera interpretacion de
los textos normativos, a través de la forma enegties han venido siendo entendidos y aplicados

en un momento determinado, por quien tiene la &@mde darle alcance a esa clase actos.
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Para ello, Zagrebelsky (Realismo y concrecion datrol de constitucionaldiad de las
leyes en ltalia, 2008) explica que bajo la fornigda doctrina del derecho viviente “se entiende
la norma de ley no en las abstractas posibilidadegretativas que descienden de los textos,
sino la norma de ley tal como ‘vive’ en la intetjai@on consolidada de los jueces” (pag. 424), es
decir, “el <<derecho viviente>>, o sea, el dereghe efectivamente rige, no es el que esta
escrito en los textos, sino el que resulta del otgantre la norma en abstracto y sus condiciones
reales de funcionamiento” (El derecho ddctil, 2q0048). 122).

En el caso colombiano, la doctrina del derechceviteé ha sido adoptada por Corte
Constitucional para “hallar la interpretacion judiefectiva que de la norma ha hecho el juez o
la administracion” (Lopez, 2006, pag. 131), en a@®asin efectivo control abstracto de
constitucionalidad.

Asi, la doctrina del derecho viviente es definideno “el Derecho que los jueces en sus
decisiones han aportado a la interpretacion, dakagr actualizacion de la ley en abstracto”
(Marquéz, 2006, pag. 102).

De esta manera, la aludida doctrina del derechenti lo que hace es reafirmar que las
interpretaciones judiciales sefialan el verdadamtdsede los textos normativos creados por el
Legislador, hasta el punto de tener una fuerzanamte para las autoridades judiciales y
administrativas, es decir, constituir un precedente

Sin embargo, es posible que en el ejercicio derobabstracto de constitucionalidad se
presenten situaciones sobre los alcances intetipretale un texto normativo acusado de ser
inconstitucional, como por ejemplo que éste terag@s interpretaciones, que existan dudas

sobre su verdadera comprension o simplemente gaeadionante dirija una demanda de
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inconstitucionalidad contra una sola de las vansspretaciones que pueda llegar a tener un
texto normativo.

Para solucionar esos eventos, la Corte Constitaclenusado la doctrina del derecho
viviente, determinando la existencia de una inttgmion consolidada o judicialmente efectiva a
la que aluden los autores anteriormente citadagwytir de ella, entablar el juicio de
inconstitucionalidad.

Con ese objetivo, el Organo de Cierre del ordenami@ridico ha discurrido de la
siguiente manera:

Reconocerle valor juridico al derecho viviente deitel juicio de inconstitucionalidad de las
leyes, esto es, a la labor interpretativa que sleadamas realizan la jurisprudencia y la
doctrina, y que determina su margen de aplicaaiéel eontexto social, constituye una
garantia de imparcialidad, efectividad y seguridelduicio, ya que le permite a éste
establecer con claridad cual es el verdadero atcd@d¢a norma examinada, tomando
conciencia clara de la regla de derecho que va@sé&ontada con la Constitucion Politica.
Ello, bajo la consideracion de que el control destitucionalidad esta llamado a cumplirse
sobre el texto de la norma demandada que se enegeatuciendo efectos juridicos y que
es oponible a los destinatarios de la ley, y eglmrcaso sobre aquellos contenidos que
carecen de eficacia y que son del todo intrasceéesi@m el mundo del derecho (Sentencia C-
901 de 2003, Fundamento Juridico 3.3.).

Cualquiera sea la situacion en la que se enculen@erte Constitucional, una vez
verifique la existencia de una interpretacion canigt o judicialmente efectiva del texto
normativo cuestionado, es decir, de su derechemnigj surge una “sujecion del juez

constitucional” (Sentencia T-248 de 2008, Fundaméatidico 7 Parrafo 2), frente a éste.
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Pero esa sujecion a la que se hace referencianieva a que el derecho viviente que ha
sido identificado deba permanecer incélume enwldu juridico, sino que sera la
interpretacion que yace en él, y no otra, la qaessenetida al control abstracto de
constitucionalidad.

Ahora bien, dentro del actual marco normativo yqiad, esas interpretaciones
consolidadas o judicialmente efectivas, en lo queeBere a la Jurisdiccion Contenciosa
Administrativa, son los criterios normativos adals por el Consejo de Estado en sus
precedentes y en sus sentencias de unificaci@pjudencial.

Este argumento encuentra sustento en lo que la Cortstitucional ha denominado
como “requisitos sine qua non” (Sentencia C-552@®1, Fundamento Juridico 5.2.3; Sentencia
C-901 de 2003, Fundamento Juridico 3.4.), o “cagebasicos” (Sentencia C-569 de 2004,
Fundamento Juridico 21), a través de los cualpssble establecer la existencia de una
orientacion jurisprudencial dominante y, de contarederecho viviente.

Esos requisitos o criterios son, a saber: a) ueapretacion consistente, es decir, que sea
acogida desde un punto de vista general, lo qukciangue no existan contradicciones o
divergencias interpretativas significativas; b) imarpretacion consolidada o afianzada, donde
“un solo fallo, salvo circunstancias especialesyitaria insuficiente para apreciar si una
interpretacion determinada se ha extendido demtia dorrespondiente jurisdiccion” (Sentencia
C-557 de 2001, Fundamento Juridico 5.2.3), y c)integpretacion relevante o significativa,
capaz de identificar el alcance y los efectosabtnormativo.

En el caso de las sentencias de unificacion jurdgoicial y de los precedentes
contenciosos administrativos, estos fijan una pregacion normativa que es consistente, por

cuanto que a través de ellas el Consejo de Esjadmda funcidon unificadora de los textos
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normativos administrativos, en su calidad de Trad8upremo de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.

De esta manera, se evita la existencia de criteriegoretativos contradictorios dentro de
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, brindara su vez uniformidad en la aplicacion de
los actos normativos con las cuales se resuelgetolatroversias sometidas a su conocimiento.

Asi mismo, las sentencias de unificacion jurispnaigd y las que contienen precedentes
contenciosos administrativos establecen interpie@tas normativas consolidadas, debido a que
ostentan un cardcter obligatorio y vinculante pasgueces, tribunales y autoridades
administrativas, identificAndose como fuentes dedw al interior de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa.

Por ello, en caso de presentarse una controvasiaimilares supuestos de hecho y de
derecho a los resueltos en las sentencias deagiditjurisprudencial o en las que contengan
precedentes, los jueces y las autoridades adnaitivsts deberan adoptar la respectiva solucion
bajo la interpretacion alli contenida.

En este caso, se evidencia claramente que laglakidéntencias de unificacion
jurisprudencial se ubican en lo que la Corte Ctugtinal cataloga como “circunstancias
especiales”, para que una sola decision sea coadaleomo un derecho viviente.

De hecho, los efectos de esta clase de senteraiagan toda la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, hasta impregnar lassitaees de las autoridades administrativas,
por mandato del mismo Legislador, tal y como se@grde los articulos 10, 269 y 270 del
Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Gordioso Administrativo.

Ademas, las interpretaciones realizadas en lasrsgas de unificacion jurisprudencial y

la que conforman un precedente ostenta una relevsigoificativa, en el sentido de que su
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finalidad no es otra que la de garantizar la api@cade las normas de una manera uniforme, a
través de la unificacion de criterios interpretagiven eventos que tengan unos supuestos facticos
y juridicos similares a los decididos en ellas.

Incluso, la evolucion de la jurisprudencia de lat€&onstitucional permite observar que
en un comienzo se optd por considerar que “lagwuidencia que los érganos de cierre de cada
jurisdiccion profieren, constituye un referenteigpegnsable para apreciar el significado viviente
de las normas juridicas” (Sentencia T-248 de 2BQ8damento Juridico 7 Parrafo 3), para
terminar por reconocer que la “interpretacion raia de los 6rganos de cierre de las distintas
jurisdicciones constituye derecho viviente” (SentarC-442 de 2011, Fundamento Juridico 8)
(Sentencia C-491 de 2012, Fundamento Juridico 16).

De alli que se pueda sefialar que las sentenciasifitacion jurisprudencial y los
precedentes contencioso administrativos son masioquetes referentes de acreditacion del
derecho viviente, por cuanto que conforman el \ad&oay Unico derecho viviente del Consejo
de Estado, en virtud de su funcion de Tribunal 8uorde lo Contencioso Administrativo.

En este punto, es necesario sefialar que se aslaslaantencias de unificacion
jurisprudencial con las decisiones del Consejostad® que conformen un precedente, con fines
de constituir un derecho viviente al interior ddlamisdiccion Contencioso Administrativa, por la
obligatoriedad que estas representan para la@atiyudicial de las autoridades judiciales que
pertenecen a ella.

Lo anterior, por cuanto que a pesar de la inclusivrl ordenamiento juridico de la
categoria de sentencia de unificacién jurisprudggncomo bien lo dice el Guardian de la

Integridad y la Supremacia de la Constitucion, “lesmas sentencias del Consejo de Estado
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siguen teniendo su valor como precedente del érdarmierre de lo contencioso-administrativo”
(Sentencia C-588 de 2012, Fundamento Juridico.h.2.5

Ahora bien, una vez comprendida la doctrina detd®y viviente y las providencias
proferidas por el Tribunal Supremo de lo Conterwiddministrativo que lo conforman, es la
oportunidad para analizar el control abstractoatsstitucionalidad que se ejerce sobre éste.
Control abstracto de constitucionalidad sobre el decho viviente del Consejo de Estado

Como se menciono, el control abstracto de constitatidad puede recaer sobre las
interpretaciones que se deprequen de los textosations, pero no sobre cualquier sentido
hermenéutico, sino de aquel que constituya el Herewiente del Tribunal Supremo de lo
Contencioso Administrativo.

Este control solo seré& ejercido como consecuercla mhterposicion de una demanda de
inconstitucionalidad, dirigida contra la interpi@ta que el accionante considere que es
contraria a los preceptos constitucionales, la cagduede ser otra que la proveniente del
derecho viviente del acto normativo demandado.

De esta manera, el control abstracto de constitatidad sobre el derecho viviente del
Consejo de Estado no operara de manera oficiosio#s no podra ser juzgado en virtud de la
modalidad posterior o automatica de este mecanintmntrol constitucional, ni tampoco del
previo o preventivo a los que se hizo referencialgmimer capitulo de este trabajo de grado.

De alli que sea el control abstracto por via ppalcél que permita determinar la
existencia de un desconocimiento de la Constituemitica, por parte del derecho viviente del
maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativadg, ser asi, aplicar la sancion que la misma

Ley de Leyes ha sefialado para ello.
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Sin embargo, el derecho viviente atacado a tragés dccion publica de
inconstitucionalidad, también ser& excluido dekoamiento juridico cuando desconozca las
interpretaciones que el Guardian de la IntegridedSupremacia de la Carta Fundamental haya
trazado, es decir, en aquellos eventos en losajha desatendido el precedente constitucional.

Esta ultima circunstancia parte del hecho ya mescio, segun el cual las
interpretaciones realizadas por la Corte Constinadide la Carta Politica, no so6lo concretizan
sus postulados, sino que se ubican en la mism@jgaanormativa.

En este punto, se podria pensar que el Consejstdddcestaria facultado para apartarse
de las interpretaciones constitucionales o delgatexste constitucional, basado en la autonomia e
independencia que el articulo 228 de la Constitubedbotorgado a los jueces de la Republica,
plasmando para ello una motivacion o fundamentaeiérica.

Sin embargo, en el caso del control abstracto dstitocionalidad al derecho viviente del
Consejo de Estado, el Tribunal Supremo de lo Caidea Administrativo no tendria tal
posibilidad, por cuanto que el origen de la fuetipgulante de las interpretaciones
constitucionales o del precedente constitucionahseientra en la misma Constitucion.

Ademads, no se trata de cualquier criterio hermé@gino de la forma correcta en la
gue el intérprete autorizado de la Carta Poliadad entendido, para que sea aplicada de esa
manera en las controversias concretas que se soaletanocimiento del aparato de la
Administracion de Justicia y de las autoridadesiatnativas.

De esta manera, un apartamiento de las normasqrecgentran consagradas en la
Constitucién, bien sea de manera expresa o deduaitfavés de procesos interpretativos de su
Guardian, no pueden ser desconocidas de maneragigu quienes estan en la obligacion de

observarla, cualquiera sea su naturaleza o jearqui
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De hecho, la misma Ley de Leyes en su articulocé hesponsables a los servidores
publicos, sin distincién alguna, por su infracc@la inobservancia de sus postulados y en el
articulo 4 consagra unas claras consecuenciascpsigara los actos que la contravienen.

Pero lo anterior no significa que la separaciotadenterpretaciones constitucionales o
del precedente constitucional este proscrito defgt@rdenamiento juridico, puesto que es
obvio y logico que el tnico 6rgano judicial facdltepara ello, es el mismo Guardian de la
Integridad y la Supremacia de la Carta Fundamental,

Para ello, se podrian esgrimir diversas razonesiqu®n objeto de estudio en esta
oportunidad, pero solo por enunciar algunas seestian aquellas circunstancias que implican
una actualizacion de la interpretacion constitugioan un momento dado, a un determinado
aspecto cultural, econémico, politico 0 normativo.

Pero retomando la idea original de la prohibiciéhapartamiento de las interpretaciones
constitucionales o del precedente constituciongndo el derecho viviente del Consejo de
Estado llegué a desconocer o contradecir el miexto hormativo de la Ley Fundamental, éste
devendra en inconstitucional y, por ende, en inabe}

Esa consecuencia sera el resultado de la realizdeiécorrespondiente juicio de
constitucionalidad, bajo el cual se confronte eédeo viviente acusado de inconstitucional con
la Ley Fundamental o con el respectivo precedemtstitucional.

Pero a esta altura del presente andlisis, es macpsaguntarse por las consecuencias que

acarrearia la declaratoria de inexequibilidad éetcho viviente del Consejo de Estado sobre la

norma de la cual provenia éste.
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Para resolver tal cuestionamiento, es necesariartemcuenta dos variables, a saber: a)
el tipo de norma de la cual se derivé el derechiente y b) la competencia de la Corte
Constitucional para excluir ésta del ordenamieatialico.

Con base en la primera variable, el derecho vigipoede provenir de un acto
administrativo general o de una norma con fuerz@mnahde ley, es decir, de textos normativos
expedidos por el Congreso de la Republica o pBredidente de la Republica como Legislador
Extraordinario.

Lo anterior, por cuanto que las normas que redaknontroversias que son sometidas al
conocimiento de la Jurisdiccion Contencioso Adntiais/o, proceden del Legislador Ordinario
o Extraordinario y de las autoridades administestia las que el ordenamiento juridico les ha
conferido competencias reglamentarias o regulaoria

Asi mismo, pasando a la segunda de las variantesiomadas y conforme a lo descrito
en el primer capitulo de esta tesina, la Corte ansnal solo podria declarar inexequibles
aguellas normas que con fuerza material de legriesemetidas a su conocimiento, por mandato
de la misma Carta Politica.

De no ser asi, el declarar inexequible un acto midimativo general o una norma cuyo
juzgamiento no sea de la competencia del Guardida bhtegridad y la Supremacia de la
Constitucion, generaria una invasion de las atidngs que la misma Ley Fundamental le ha
asignado al Consejo de Estado, para controlatisdé manifestaciones de la voluntad de las
autoridades administrativas.

Este argumento, no puede ser tomado como una dmaitan del control abstracto de
constitucionalidad al derecho viviente del ConsijdEstado, puesto que éste siempre culminara

con una declaracion de inexequibilidad de la imttgeion normativa del Tribunal Supremo de
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lo Contencioso Administrativo cuando se verifiquecentradiccion con la Constitucion o los
precedentes constitucionales, independientemehtexde normativo del cual provenga.

Lo anterior, no sélo por la condicion de Organditrre del ordenamiento juridico que
ostenta la Corte Constitucional, sino de su funcidificadora de los entendimientos
hermenéuticos de los postulados constitucionategatia de su competencia para mantener
tanto la integridad de la Carta Magna como su so@céa, asi como la prevalencia del
precedente constitucional.

Ahora bien, una duda genera el saber que la Caontstfucional tiene competencia para
declarar inexequible no solo el derecho vivienteGtmsejo de Estado, sino también el texto
normativo del cual proviene, en aquellos casosuenégte posea fuerza material de ley, y es en
lo relacionado con la identificacion de las cirdansias en las cuales es posible adoptar un fallo
de esa naturaleza.

Para resolver esta duda y llevar a cabo la ideatifon propuesta, es necesario tomar en
cuenta que un texto normativo puede tener vartagaretaciones, algunas de ellas
constitucionalmente validas y otras no.

Por ello, la Corte Constitucional debe dilucidadéles son las otras posibles
interpretaciones que se desprenden del acto nmordel cual proviene el derecho viviente del
Consejo de Estado, para determinar la permaneaa@atds en el ordenamiento juridico.

Con base en lo anterior, la norma con fuerza nadteéei ley, cuyo derecho viviente es
inexequible, lo sera también cuando no tenga pwaibles interpretaciones acordes con los
postulados constitucionales, porque de tenerlasrdetubsistir en el entramado normativo

colombiano.
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De presentarse la primera circunstancia, estouesnq existan otras interpretaciones
constitucionalmente validas, el Guardian de la Gmtsdn Politica debera declarar
expresamente la inexequibilidad del texto normativo

En cambio, en el segundo de los eventos senal@adGerte Constitucional simplemente
deberd limitarse a declarar inexequible el derefyiente del Consejo de Estado, sin fijar esas
posibles interpretaciones constitucionalmente aithies del texto normativo.

De esta manera, se deja al Consejo de Estado @gemiaterpretativo lo suficientemente
amplio para que como Tribunal Supremo de lo ComvsncAdministrativo, en ejercicio de su
autonomia e independencia, unifique y fije la iptetacion normativa o el derecho viviente que
consideré adecuado.

Claro que ese nuevo derecho viviente con postdadripuede ser controlado
constitucionalmente de manera abstracta, a travé@sa demanda de inconstitucionalidad, segun
el sentimiento constitucional del demandante y tegoeglas de la cosa juzgada constitucional.

En caso contrario, si la Corte Constitucional deaédfalar o siquiera insinuar cuales son
las interpretaciones constitucionalmente admisigiesse desprenden del acto normativo,
claramente irrumpiria en ambitos de competencitusi@ del Consejo de Estado como
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo.

De hecho, lo que produciria un actuar como el guseBala, seria establecer un limite a
la funcion de unificacion de la normativa admirdtitra del Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo, impidiéndole a éste adoptar un deeeviviente respecto del texto normativo
controvertido.

En este punto, se debe precisar que lo que busocatebl abstracto de constitucionalidad

al derecho viviente del Consejo de Estado es deaéspete los postulados constitucionales y el
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precedente constitucional, pero no impedir queriblifial Supremo de lo Contencioso
Administrativo deje de producirlo.

De otro lado, también es posible que la Corte Qtoiegtinal encuentre que el texto
normativo, cuyo derecho viviente es declarado igeise, tenga so6lo una interpretacion
conforme a la Constitucion, siendo necesario qyet@ga en conocimiento de los ciudadanos y
de las autoridades estatales de manera expreaaenténcia que vaya a dictar.

Dicha interpretacion, sera la Unica aplicable atagroversias concretas que sean
sometidas al conocimiento de las autoridades jaléiely administrativas, a través de decisiones
validas desde el punto de vista constitucionakymitiendo ademas que los ciudadanos
conozcan de antemano las consecuencias juridicassdectos.

Para ello, la Corte Constitucional deberd modusarelfectos de su fallo y proferir una de
las denominadas sentencias interpretativas o donditas, sefialando que el texto normativo
con fuerza material de ley, cuyo derecho viviesteneonstitucional, es exequible bajo un
determinado sentido que considera acorde a la Bamén.

Con tal interpretacion, se fijaria un condicionamueal entendido hermenéutico del acto
normativo infraconstitucional objeto de interprédac siendo ese criterio interpretativo una
concrecion de los postulados constitucionalessy, ez, un precedente constitucional.

Asi las cosas, la sentencia que profiera el Guadigda Constitucién estard impregnada
de los efectos de la cosa juzgada constituciomagué haria que tanto la parte resolutiva como la
ratio decidendi de la misma, ostente una fuerzanamte frente a cualquier autoridad,
incluyendo al mismo Consejo de Estado.

Aunado a lo anterior, una vez declarado inexequbterecho viviente del Consejo de

Estado, tal interpretacion no podra volver a sécaga en los casos concretos que se ventilen
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ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativanyeéambito administrativo, siendo aplicable
la posicion hermenéutica contendida en el precedgatlo por la Corte Constitucional.

Aunqgue, como se sefialé con anterioridad, al na orapetencia la Corte
Constitucional para declarar inexequible un texdonativo que no ostente fuerza material de
ley, tampoco podra declarar constitucionalmentegeibée ese tipo de normas.

Sin embargo, esto no puede ser un impedimentoquaran la parte considerativa de la
sentencia que declare inexequible el derecho videl Consejo de Estado, se consagre como
ratio decidendi una regla interpretativa constaneimente valida, si el texto normativo del cual
provenia el sentido hermenéutico dominante delbifidbSupremo de lo Contencioso
Administrativo, no permitia mas de una interpreiaaonstitucionalmente admisible.

Pero es necesario profundizar en un tema que tiemeelacion inescindible con lo hasta
aqui expuesto, y es el relacionado con la vigeteoigoral de la posicion hermenéutica fijada
por la Corte Constitucional, puesto que esto eatsafiias consecuencias para el ordenamiento
juridico.

Para empezar, no puede considerarse que la irtaidre fijada por el Organo de Cierre
del ordenamiento juridico debe permanecer incolcomeel paso del tiempo, puesto que esta
posicidén ocasionaria su petrificacion, haciendodsille su adecuacion a las exigencias
culturales y sociales en un momento determinado.

Por ello, el criterio hermenéutico fijado por lar@oConstitucional sélo seria aplicable
mientras el texto normativo del cual proviene @gente, puesto que si éste deja de existir en el
ordenamiento juridico, por cualquier razén, su @@adamiento interpretativo correria la misma

suerte.
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De esta manera, la Corte Constitucional al conta#amanera abstracta el derecho
viviente del Consejo de Estado, habrd mantenidagaemacia de la Constitucion que pregona
su articulo 4, protegido el derecho fundamentalsupremacia constitucional del accionante y, a
su vez, hecho efectiva la prevalencia de sus irg&piones constitucionales.

Con este ultimo efecto, también se habra mantamideferente interpretativo de la
Constitucién y del respectivo texto normativo pawe sea aplicado por las autoridades estatales,
lo que ayudaria a la unidad tanto del Derecho @anginal como del Derecho Administrativo,
colaborando ademas con la seguridad juridica dielnamiento.

En otras palabras, la Corte Constitucional ejeaagmia funcion unificadora en el Derecho
Administrativo y en el Derecho Constitucional, igafido su calidad de Organo de Cierre, no
so6lo de la Jurisdiccion Contencioso Administragvde la Jurisdiccion Constitucional, sino del
ordenamiento juridico.

De hecho, se evitaria la existencia de criteritarimetativos contradictorios sobre
determinados asuntos regulados por el Derecho Asimgitivo y de competencia de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, pero devitable trascendencia constitucional,
haciendo previsible las decisiones judiciales aiggarios de la Administracién de Justiciay a
los administrados en general.

Todo lo anterior, permite observar la forma, lasardes y las consecuencias que
implicaria un control constitucional al derechoieite del Consejo de Estado, de manera
abstracta, por via principal o por medio del efgocte la accion publica de inconstitucionalidad.

Pero es oportuno hacer una precision sobre laiéaldada al caso concreto o los casos
concretos que son resueltos en la sentencia deaaidn jurisprudencial demanda o en las

providencias de las cuales proviene el derechenigidel Consejo de Estado, dado que es
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posible que el control constitucional que se ackbanalizar, termine por ser considerado como
una oportunidad para que se cambien las decisami@dadas en una controversia particular y
bajo una interpretacion posteriormente declaraegeiquible.

En este sentido, siempre debe tenerse en cuentd qomietrol constitucional al derecho
viviente del Consejo de Estado es de caracteraaibsty la sentencia que culmine el
correspondiente juicio de constitucionalidad sargifectos hacia el futuro.

Por ello, la solucién dada al caso concreto o &s®§ concretos en las providencias que
generaron o adoptaron el derecho viviente incarcétibal, no podra verse afectada con su
declaratoria de inexequibilidad.

De alli que la parte resolutiva de la sentencieatestitucionalidad que profiera la Corte
Constitucional, deberé limitarse a declarar la axglidad o inexequibilidad del derecho
viviente sometido a su control, asi como de la @ocon fuerza material de ley sobre la cual
recaiga el mismo, salvo que ésta o el texto nowoae! cual proviene, tenga una interpretacion
constitucionalmente valida, caso en el cual seckad®la condicionalmente exequible bajo dicho
sentido normativo o expresandolo en la parte cengitya de la misma.

Sin embargo, el Guardian de la Carta Politica npocia entrar a decidir el caso
concreto que fue decidido con base en el derechente inconstitucional y declarado
inexequible, por tratarse de situaciones juridozasretas y consolidadas.

Una decision contraria, es decir, la adopcién denureva solucién del caso o de los
casos concretos que fueran decididos bajo esaimtgtpretativa, implicaria una distorsion del
control abstracto de constitucionalidad, una ateétaa la seguridad juridica del ordenamiento
juridico, un aumento en la litigiosidad contra stdfélo y una intromision en la funcién de

Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrative glesempefa el Consejo de Estado.
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La distorsion a la que se hace alusién, se darialgecho de contradecir la naturaleza
del control abstracto de constitucionalidad, csatleanalisis de la validez de una norma, pero
ajeno a todo tipo de conflicto particular o conayein que medie una pretension subjetiva.

Por su parte, la afectacion a la seguridad jurisiicgeneraria por la indefinicion de las
situaciones juridicas particulares a las que deebho referencia, tomando en cuenta que la
accion publica de inconstitucionalidad no se enttaesometida a término de caducidad alguno.

La Unica circunstancia en la que se aplica un té@rde caducidad al ejercicio de la
accion publica de inconstitucionalidad, es cuarelmsoa contra las normas sometidas al control
de la Corte Constitucional por vicios de tramitano lo sefiala el numeral 3 del articulo 242 de
la Ley fundamental, pero que en el caso del contostitucional al derecho viviente del
Consejo de Estado no tendria aplicacion.

Mientras tanto, el simple hecho de que una persoga a su disposicion un mecanismo
MAs a Ssu servicio para amparar sus interesesiparéis en una determinada controversia, y del
cual podria hacer uso en cualquier tiempo, conliavgue se incoaran ante la Corte
Constitucional demandas de inconstitucionalidadreacualquier tipo de decision del Consejo
de Estado, aun conociendo el demandante de anteqnanm Se estuviera en presencia de un
derecho viviente.

Por ultimo, como se menciond en el acapite antdeduncion de Tribunal Supremo de
lo Contencioso Administrativo que ejerce el Conskjdestado implica que éste sea el 6rgano
judicial de dltima instancia en los asuntos quseeten al conocimiento de dicha Jurisdiccion,
por lo que después de su pronunciamiento en elcasweto, se cierran las puertas de la justicia

administrativa.
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Con ello, se hace inviable adoptar una nueva aecintro los casos resueltos bajo un
derecho viviente declarado inexequible, a travésndeontrol abstracto de constitucionalidad
iniciado bajo la accion publica de inconstituciodad.

Ahora bien, a pesar de todos los anteriores argiasiesi control abstracto de
constitucionalidad por via principal al derechoiette del Consejo de Estado, puede ser ejercido
de manera arbitraria y llegar a constituir una riestéacion de lo que Alexy (2003) denomina
“sobreconstitucionalizacion” (pag. 51) del derecho.

Por ello, el control que se acaba de analizar debsometido a una serie de limites o
restricciones, con el fin de evitar que éste padetajuerer particular u oficioso de la Corte
Constitucional y asi sujetarlo al sentimiento cbansional de los ciudadanos, sin que termine
siendo utilizado en pro de los intereses litigiodelsaccionante, para lo cual se dedicaran los
siguientes parrafos.

Limites al Control Constitucional del Derecho Vivtie del Consejo de Estaddomo
sefalo en el primer capitulo de esta tesina, lst@anion Politica de 1991 dio paso a un Estado
Constitucional, bajo la denominacion de Estado@alg Derecho, y junto con sus elementos
esenciales ha llevado a que en nuestro ordenanjigidico se presente el fendmeno de la
constitucionalizacién del derecho.

El Derecho Administrativo no ha pasado desaperoibighte a dicho fendbmeno, por
cuanto que es posible observar la invasion dedstufados constitucionales a su normativa, asi
como su influencia en la adopcion de decisioneppde de las autoridades judiciales y
administrativas encargadas de aplicarlas.

Bajo esos parametros, el control constituciondea¢cho viviente del Consejo de Estado

es una clara manifestaciéon de la constituciondbragel Derecho Administrativo, puesto que
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contrasta las interpretaciones normativas de ggsexl Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo con la Carta Politica de maneraaaearrojando los resultados ya comentados.

En este punto, Alexy (2003) manifiesta que “cadaagion irregular del derecho es
también inconstitucional” (pag. 48), sefialandota éemo una consecuencia de la
constitucionalizacion del derecho, el cual pueélgdt a generar una
“sobreconstitucionalizacion” (pag. 51) del ordenambd juridico.

Dicha situacion se presenta cuando un procesorggittionalizacion del derecho llega
a un punto en el que la Constitucién se conviartel enismo ordenamiento juridico, ademas de
servir como fundamento exclusivo de las decisigudisiales y administrativas.

Para evitar esa situacion, el referido autor (Al&003) sefiala que lo ideal es llegar a un
punto medio 0 a una “constitucionalizacion adecufuiag. 53), a traves de lo que denomina la
“dogmaética de los margenes de accion” (pag. 58ueyen nuestro medio se ha dado a conocer
como los “ambitos de actuacion juridica” (Arangd02, pag. 230).

Esta dogmatica de los margenes de accion o denbsas de actuacion juridica, se
enfoca a la existencia de mandatos, prohibicior@slutos discrecionales en la Constitucion,
para el ejercicio de las competencias por partadautoridades estatales, partiendo de un
analisis de medios, fines y ponderaciones, siesailados por Arango (2004) en nuestro pais a
la implementacién de principios de interpretacionstitucional.

Pero en el presente caso, ese margen de acciobito @@ actuacién estard mediado por
las formalidades que se han consagrado legalsppurdencialmente para la interposicion de las
demandas de inconstitucionalidad, aunque con afgomabices propios del control constitucional

al derecho viviente del Consejo de Estado, poéstrsu punto de partida.
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Para ello, se debe empezar por sefialar que la dandaninconstitucionalidad impetrada
contra el derecho viviente del Consejo de Estag@, sna manifestacion del sentimiento
constitucional del ciudadano demandante, es datar expresion de su interés por la proteccion
de su derecho fundamental a la supremacia de Isti@mon.

De esta manera, lo que el ciudadano sefale egrédbedemandatorio sera el marco
factico, juridico y probatorio al cual se circunibga el actuar de la Corte Constitucional dentro
el proceso de constatacion del derecho vivientda@arta Politica.

Ese marco al que se hace referencia, no podrérgsiado o disminuido por el Guardian
de la Integridad y la Supremacia de la Constityséa cual fuere la deficiencia o la dificultad
de comprension de lo consignado en la demandacdastitucionalidad, es decir, que no le sera
posible a la Corte Constitucional realizar una anbsion oficiosa del escrito demandatorio.

De esta forma, lo que primaré en el proceso adelarpara realizar el control
constitucional al derecho viviente del Consejo daéo sera el entendimiento que exprese el
demandante, respecto de la Ley Fundamental yideelpretacion normativa que considera
atenta contra los postulados de ésta.

Con ello, no sélo se vera reforzado el caractdrgyaativo y politico de la accién publica
de inconstitucionalidad, sino que se fomentar@taprension y la apropiacion ciudadana del
pacto constituyente, asi como el interés de laedad por asegurar el ordenamiento juridico a
sus postulados.

Ahora bien, para facilitar la actuacion de la C&utmstitucional en el estudio del derecho
viviente demandado y de los preceptos constitut@ésndebe tomarse en cuenta que los Unicos

aspectos de la demanda susceptibles de ser agsagaddos denominados requisitos formales,

mas no los relacionados con la legitimacion paract
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Esta restriccion se encuentra soportada en el lihoe la misma Carta Politica en su
articulo 40, numeral 6, sefialé6 como derecho politietodo “ciudadano”, el de interponer
“acciones publicas en defensa de la Constitucigiefido imposible restringir doctrinal e incluso
jurisprudencialmente ese concepto, salvo las loiutes que la misma Constitucion y la ley
hayan dispuesto.

Por ello, el contenido apto para ser limitado egferente a los requisitos minimos que
debe reunir la demanda de inconstitucionalidadog @uales se hizo referencia en el primer
acapite de este trabajo de grado, siendo estdgetbpel concepto de violacién y la
competencia.

En cuanto al objeto, es claro que en la demandaeueoe habra de indicarse el
derecho viviente del Consejo de Estado que es dousinconstitucionalidad, bien sea
sefialando la sentencia de unificacion jurisprudgrmgie lo contiene o las sentencias que
conforman el precedente contencioso administratigoe es constitutivo de una interpretacion
normativa dominante, asi como las normas constibabes que se considera como infringidas.

En este punto, tampoco le es dable a la Corte fDazishal realizar una comparacion
oficiosa del derecho viviente del Consejo de Estamfola totalidad de las normas
constitucionales, ni mucho menos con los precedamastitucionales, puesto que ésta es una
carga procesal minima para el demandante.

Ademas, en caso de realizarse el control oficieska dnterpretacion dominante con la
totalidad del ordenamiento constitucional, se é&t@ando paso a un control abstracto de
constitucionalidad, pero en su modalidad automatioficiosa a la que se hizo referencia en el

primer capitulo de la tesina.
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Aunado a ello, con ese control oficioso a la funaidificadora del Consejo de Estado,
se desconoceria su autonomia e independenciamasisu calidad de Maximo Tribunal y
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativia gue se dedicé el segundo capitulo de la
tesina.

Por su parte, el concepto de violacion sera elisggqunas importante para establecer un
limite al control constitucional del derecho vivierel Consejo de Estado, por cuanto que en él
el demandante expresara las razones por las amlsglera que el sentido normativo que alli se
expresa es violatorio de la Constitucion.

Para este concepto de violacion, como se sefisdd@mbente, la Corte Constitucional ha
desarrollado una serie de criterios o reglas quaipen determinar la presencia de unos
argumentos generadores de un verdadero debaté&wcosgl.

Estos criterios o0 reglas no son otros que losakideld, certeza, especificidad, pertinencia
y suficiencia, siendo los de certeza y suficielmsaque se ubicaran en el eje central de los
margenes de accion o ambitos de actuacion delat@atnstitucional al derecho viviente del
Consejo de Estado.

En cuanto al criterio de certeza, debe decirseejdemandante en el concepto de
violacion debera atacar en la demanda de incoostitalidad un verdadero derecho viviente,
mas no una mera deduccion de lo que en su senstittye una interpretacién dominante al
interior del Tribunal Supremo de lo Contencioso Austrativo.

Para ello, se deber& hacer alusion a la senteeaiaiticacion jurisprudencial que lo
contiene o al conjunto de decisiones que lo cordorrain que le sea dable a la Corte

Constitucional realizar un rastreo o un analisiiico de la jurisprudencia del Consejo de
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Estado, en caso de que el demandante se hayallnaitexpresar la norma o precepto
normativo interpretado.

Por ultimo, el criterio de la suficiencia haré refecia a que los argumentos esbozados
en el concepto de violacion permitan evidenciarejwkerecho viviente del Tribunal Supremo
de lo Contencioso Administrativo acusado de ingtrgonalidad, ostenta una relevancia
constitucional que amerite ser sometida al conasitoide la Corte Constitucional.

Esta exigencia es necesaria, porque no puede perdervista que el parametro de
comparacion del derecho viviente de lo contencaaBuinistrativo es la Constitucion y las
interpretaciones que de ella haga la Corte Cougiital, es decir, de toda la normatividad
constitucional.

Por ello, debe existir un verdadero y patente desgmiento de los postulados
constitucionales o del precedente constituciorsaah gue se ponga en marcha el juicio de
constitucionalidad contra el derecho viviente deh§ejo de Estado, so pena de degenerar este
control en una mera constatacion de la razonadildia viabilidad hermenéutica de un texto
normativo.

De esta manera, la existencia de una duda sobeelancia constitucional del asunto
sometido al conocimiento de la Corte Constitucipnalpuede servir de excusa para llegar a
realizar un ejercicio hermenéutico de la demangeeor ain, un control oficioso a las
interpretaciones normativas dominantes del Cordejéstado, con las consecuencias que ya se
han expresado.

Ademas, en caso de no evidenciarse una relevamestitticional en la demanda de

inconstitucionalidad que se incoe contra el deredhiente del Tribunal Supremo de lo
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Contencioso Administrativo, implicaria que la CdBenstitucional realizara una subsanacién
de la misma, suplantando el sentimiento y la congiéa constitucional del actor.

Asi, para dar por cumplido con este criterio, b@stan encontrar que el derecho
viviente atacado vulnera o amenaza vulnerar laa@Ruotitica y las interpretaciones realizadas
por su Guardian, so pena de inadmitir la demard&mroferir un fallo inhibitorio en caso de
llegar a entrabarse la litis constitucional.

En cuanto al ultimo de los requisitos minimos agos se hizo referencia, esto es, la
competencia, éste se entendera satisfecho cuarel@scrito contentivo de la demanda se
indiqué la razon por la cual la Corte Constituci@sacompetente para conocer de la accion
publica de inconstitucionalidad incoada.

En este punto, la razon a la que se alude, no pediédira que la posicion institucional en
la que se ubica la Corte Constitucional, su funcigmo Guardian de la Interpretacion y de la
Supremacia de la Ley de Leyes, asi como la atdbugie le fue asignada para retirar del
ordenamiento juridico las normas con fuerza mdtdeidey que desconozcan los postulados
constitucionales.

Todo lo anterior, impondria a la Corte Constituaiaim margen de actuacién que
impediria su actuar oficioso, evitaria el abustadeccion publica de inconstitucionalidad por
parte de quienes deseen sacar provecho de la rersoracaso particular y, de contera, una
sobreconstitucionalizacion del ordenamiento juddiolombiano.

Con lo hasta aqui expuesto, se ha desarrolladpdéelis planteada en la introduccién de
esta tesina, analizando la accion publica de intao®nalidad como el mecanismo procedente

para ejercer un control abstracto de constitucidadla las interpretaciones normativas



120
EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE
ESTADO

dominantes del Consejo de Estado, es decir, dersglb viviente, como consecuencia del

desarrollo actual de la normativa y la jurisprudemacional.



121
EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE
ESTADO

CONCLUSIONES

El Control Constitucional colombiano adoptado eG#ata Politica de 1991 constituye
uno de los elementos esenciales del Estado Canetitl, implementando bajo la denominacion
de Estado Social de Derecho, para hacer efectiuetaa normativa de la Constitucion y el
principio de supremacia constitucional.

A través de dicho Control Constitucional, los émmgmque integran la Jurisdiccion
Constitucional confrontan los actos de las autdedastatales con la Constitucion, puesto que la
Carta Politica constituye los contornos de lasaitunes del Poder Publico.

Para poner en marcha el Control Constitucionalré#namiento ha establecido una serie
de mecanismos, a saber: el control abstracto,netaiaoncreto y el control difuso, resaltando el
primero por ser de tipo objetivo y recaer sobrerowersias de tipo abstracto, sin que medien
pretension subjetiva alguna.

El mecanismo de control abstracto de constitucidadles ejercido, entre otras
modalidades, por la denominada via principal, ¢are@da por hacer uso de un mecanismo
juridico o de una accion judicial incoada con lalesiva pretension de proteger la Constitucion
Politica.

Dicho mecanismo juridico o accién judicial se emtteeconsagrada en el numeral 1 del
articulo 241 de la Ley Fundamental, bajo el nonderédemanda de inconstitucionalidad, siendo
conocida como la accién publica de inconstituciioiaal.

A la Corte Constitucional se le ha asignado ldation de conocer de las acciones
publicas de inconstitucionalidad, en su calidad/d&imo Juez de la Jurisdiccién

Constitucional, lo que conlleva la competenciaudggr constitucionalmente una serie de actos
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normativos, como lo son: los actos reformatoriofadeonstitucion, las leyes ordinarias, las
leyes marco, las leyes organicas y los decretosumrna de ley expedidos por el Gobierno
Nacional.

Para el ejercicio de esta competencia, el LegislBdtraordinario ha establecido un
tramite especial, iniciando con la presentacidtadiemanda de inconstitucionalidad, cuyo
escrito debe llenar unos requisitos minimos: ap@to o las normas acusadas como
inconstitucionales y las normas constitucionales spiconsideran infringidas; b) el concepto de
violacion o las razones por las cuales los tex¢émsashdados son considerados como infractores
de la Carta Politica, y c) la competencia o lamgzdr la cual la Corte Constitucional es
competente para conocer la demanda.

De estos requisitos el que mayor interés despasred concepto de violacion, puesto que
para su correcta configuracion se debe cumplirucnserie de criterios, como los de claridad,
certeza, especificidad, pertinencia y suficienesps permiten identificar un hilo conductor en
la argumentacion, una verdadera norma demandadaatgos de inconstitucionalidad, la
naturaleza constitucional del asunto, y una duddmnai sobre la constitucionalidad de la horma
acusada, respectivamente.

De encontrarse reunidos estos requisitos minimaternanda de inconstitucionalidad
sera admitida y se trabara la litis constitucionalminando con una sentencia que hara transito a
cosa juzgada constitucional, segun los términosudiglulo 243 Constitucional.

Ello implica que la decision proferida por la Ca@tenstitucional en la culminacion del
trdmite de la accion publica de inconstitucionalidsera inmutable y de obligatoria observancia
para éste Organo de Cierre, las autoridades jllicitas autoridades administrativas y los

particulares.
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Pero la fuerza vinculante a la que se hace refieremz se circunscribe solo a la parte
resolutiva de la providencia, sino que tambiénuyella parte considerativa de la misma o lo que
se ha denominado ratio decidendi, dando lugarrgiraiento del precedente constitucional y, de
contera, a una serie de interpretaciones de |la Cailftica.

Asi mismo, la decision con la que culmina el tréneispecial del Control Constitucional
llevara una declaracion sobre el sometimiento denta actuacion de las autoridades estatales a
la Carta Politica y, por consiguiente, de su validentro del ordenamiento juridico, deviniendo
en ejecutable.

Ahora bien, la Ley Fundamental de 1991 dentro dsteuctura del Poder Publico, en lo
gue respecta a su funcion judicial, implementoistesia plural de jurisdicciones, entre las
cuales se encuentra la Jurisdiccion Contenciosoiridirativa.

Esta jurisdiccion tiene en su cuspide al ConsejBstado, quien tiene asignada la
funcion de actuar como Tribunal Supremo de lo Qmitso Administrativo, en razén de su
condicion de maximo Tribunal de la Jurisdiccion@€ontencioso Administrativo.

Estas calidades conllevan a que el Consejo de &stalun 6rgano judicial sin superior
jerarquico y funcional, es decir, en el Organo @&r€ de la Jurisdiccién Contenciosa
Administrativa o en la Gltima instancia dentro de dsuntos que se someten al conocimiento de
los jueces y de los tribunales administrativos.

Bajo la condicién de Tribunal Supremo, el Consgjdedtado tiene competencia para
unificar la jurisprudencia o fijar parametros ipetativos que orientan las actuaciones de los
jueces y de los tribunales administrativos, asha@de las autoridades administrativas.

Esta funcion unificadora se desarrolla cuando els€ de Estado se aprestar a decidir

los recursos extraordinarios consagrados en lali8y de 2011, la revision eventual de las
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decisiones adoptadas en los procesos iniciadosa@sion de las acciones populares y de grupo,
y en general en todo asunto sometido a su conadiong®r importancia juridica, trascendencia
econdmica y social o con el fin unificar la juriggencia contenciosa administrativa.

Con estas decisiones, el Consejo de Estado utoBazriterios interpretativos de las
normas del Derecho Administrativo, generando |losides normativos autorizados por éste,
subordinando a los érganos judiciales administoativa las autoridades administrativas a su
aplicacion, para todos aquellos eventos en logengan el deber de resolver una controversia
similar a la decidida por el Tribunal Supremo d€tmtencioso Administrativo o que tenga que
ser resuelto bajo los postulados del texto intéape

En este sentido, no sélo se resuelven casos cosctambién se crean precedentes con
fuerza vinculante para los jueces, tribunales gradades administrativas, concepto éste que es
propio de las sentencias de unificacion jurispredgn

Este tipo de sentencias son de creacion legahgriisu origen en las decisiones
proferidas por el Consejo de Estado bajo los agesefialados en el articulo 270 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contenciosofidistrativo, lo que evidencia que en la
actualidad la jurisprudencia es fuente de dereohal erdenamiento juridico colombiano.

Sin embargo, lo anterior no quiere decir que etepto de precedente se haya
restringido al concepto de sentencia de unificagiésprudencial, puesto que tal condicién aln
la siguen teniendo las demas sentencias que @af@Consejo de Estado.

Ahora bien, no debe confundirse la funcion de Thd@Bupremo que ostenta el Consejo
de Estado con la de tribunal de casacion, puest@spa es del resorte exclusivo de la Corte

Suprema de Justicia, lo que conlleva a que al GouseEstado le esté vedado todo tipo de
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analisis relativo a la validez o a legalidad de seatencia judicial, es decir, su actuacion judicia
se limita a ser el juez de Ultima instancia de dmt€ncioso Administrativo.

Pero no se puede perder de vista que las disposgite la Constitucién Politica de 1991
han consagrado una jurisdiccion mucho méas espepaala Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, como lo es la Jurisdiccién Congtitunal, competente para ejercer el Control
Constitucional sobre las normas infraconstitucies@ue tengan fuerza material de ley, en aras
de la intangibilidad del principio de supremaciastducional.

Dicha jurisdiccion tiene un érgano limite al qudde asignada la funcion mas importante
del Estado Social de Derecho, la de Guardian gedgridad y la supremacia de la Carta
Politica, en virtud de la cual sus decisiones entn interpretaciones de las disposiciones
constitucionales o precedentes constitucionaldgyatbrios para todas las autoridades estatales,
sean estas judiciales o administrativas u 6rgaaasedre de alguna de las otras jurisdicciones,
por cuanto que constituyen postulados constituésreoncretizados y son parte de la misma
Constitucion.

Por ello, cuando el Consejo de Estado decide um@sy por ende, fija una
interpretacion sobre la normativa aplicada, detsear no soélo los postulados constitucionales,
sino también el precedente constitucional, porgte @grevalece sobre cualquier otro precedente
judicial, sin importar si se trata de una sentedeianificacion jurisprudencial.

De esta manera, se hace evidente que en nuestmaongnto juridico existe una
estructura jerarquica de precedentes, en cuyadgispiencuentran los precedentes
constitucionales y, subordinados a ellos, los mrectes originados en textos normativos

infraconstitucionales.



EL CONTROL CONSTITUCIONAL AL DERECHO VIVIENTE DEL ONSEJO DE 2
ESTADO

Con ello, la Corte Constitucional no sélo se cirtaezomo el Organo de Cierre de la
Jurisdiccion Constitucional, sino como el OrgandCirre de todo el ordenamiento juridico, es
decir, como la Corte de Cortes o Tribunal Supremind Tribunales Supremos.

Lo anterior, permite sefalar que cuando el Cordejgstado deba decidir un asunto
sometido a su conocimiento, bien sea a través @semtencia de unificacion jurisprudencial o
de una providencia ordinaria, debera aplicar deemgadirecta la Constitucion y las
interpretaciones que de ella haya realizado laeC0anstitucional.

Por ello, las interpretaciones normativas quedijéribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo tendran como limite los postuladogstitucionales y los precedentes
constitucionales, hecho reconocido expresamerni e&xposicion de motivos del proyecto de
ley que seria sancionado como la Ley 1437 de 2@ddigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo.

En este sentido, el Consejo de Estado descon@aria Politica cuando al fijar una
interpretacion normativa se aparta de ella y detaspretaciones constitucionales realizadas por
la Corte Constitucional, siendo su interpretaciBjet de Control Constitucional, pero bajo su
modalidad abstracta, con el fin de que se prodszaxpulsion del ordenamiento juridico.

Para poner en marcha dicho control, un ciudadardehuscar la proteccion del
principio y derecho fundamental a la supremaciatitoicional, incoando la accion publica de
inconstitucionalidad con el fin de que el asungéguie al conocimiento del juez natural de los
asuntos constitucionales, la Corte Constitucional

Pero en aras de la seguridad juridica y de la fjarda la supremacia e integridad de la

Constitucion, se hace necesario someter al camitgitacto de constitucionalidad las
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interpretaciones normativas relevantes o imporsaqie adoptado el Consejo de Estado, para lo
cual es necesario aplicar la doctrina del derechente.

Con esta doctrina, se identifican las interpretaesgudiciales efectivas o consolidadas
para que se sometan al control abstracto de aaristialidad, siendo en la actualidad los
sentidos hermenéuticos contenidos en los precesigme las sentencias de unificacion
jurisprudencial las que conforman el derecho vitaatel Consejo de Estado.

De esta manera, el derecho viviente del Conselestilo es pasible de un control
abstracto de constitucionalidad, via accion puldieanconstitucionalidad, descartando de
entrada un control oficioso por parte de la Coesiitucional.

Por medio de dicho control abstracto de constihalidad, la Corte Constitucional
verificara la conformidad del derecho viviente @ensejo de Estado con la Carta Politica y el
precedente constitucional, sin que le sea perméidaibunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo apartarse de éste Ultimo escudandasgl autonomia e independencia, porque
alli se encuentra la forma correcta en la quetéfpnete autorizado de la Constitucion ha
comprendido sus postulados.

Por ello, cuando en el respectivo proceso abstoectmnstitucionalidad se establezca
gue el derecho viviente del Consejo de Estado desecel texto de la Ley Fundamental o el
precedente constitucional, éste sera inconstitatigrpor ende, deberéa ser declarado
inexequible, independientemente del texto normadelccual provenga, es decir, sin que interese
si fue generado en la interpretacién de un actdrasimativo o de una norma con fuerza material
de ley.

A pesar de lo anterior, el texto normativo del qualiene el derecho viviente del

Consejo Estado, solo podra ser declarado inexegaibEl evento de que posea fuerza material
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de ley y no ostente otras posibles interpretacignessean acordes con los postulados
constitucionales, entendiendo por tales la Comsfituen si misma considerada y el precedente
constitucional.

En caso contrario, si el acto normativo tiene osergtidos hermenéuticos
constitucionalmente validos, la Corte Constituciatebera limitarse a declarar inexequible el
derecho viviente del Consejo de Estado, lo queal€faibunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo un amplio margen interpretativo pgtee en ejercicio de su autonomia e
independencia, unifique y fije la interpretaciommativa o el nuevo derecho viviente que
consideré adecuado, sin perjuicio de que éste merdantrolado constitucionalmente de
manera abstracta en otra ocasion.

También es posible que la Corte Constitucional enita que el texto normativo, cuyo
derecho viviente es declarado inexequible, tengasota interpretacion conforme a la
Constitucion, siendo necesario hacerla explicitaldaxto de la sentencia por medio de
modulacion de sus efectos, para lo cual se delsBracuna sentencia interpretativa o
condicionada y, por ende, permeada por los efeletda cosa juzgada constitucional.

Pero en el caso de que el texto normativo no segjukedlos que tienen fuerza material de
ley, el Guardian de la Carta Politica no podraateclconstitucionalmente exequible esa tipo de
acto, debido a que no es de su resorte profepramunciamiento en tal sentido, aunque podra
consagrar una regla interpretativa constitucionatmealida como ratio decidendi.

Ahora bien, la interpretacion fijada por la Corten&titucional permanecera en el
ordenamiento juridico mientras el texto normatiebalial proviene este vigente, puesto que si
éste deja de existir, cualquiera sea la razongsdicionamiento interpretativo correra la misma

suerte.
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Sin embargo, la solucidon dada al caso concrettos @asos concretos resueltos en las
providencias que conformaron el derecho vivientemstitucional, no podran verse afectados
con su declaratoria de inexequibilidad, por tratals situaciones juridicas concretas y
consolidadas.

Una postura contraria distorsionaria el controtraloto de constitucionalidad, afectando
la seguridad juridica, la litigiosidad contra etdf® y generando una intromision de la Corte
Constitucional en la funcion de Tribunal Supremdad€ontencioso Administrativo que ostenta
el Consejo de Estado.

Todo lo anterior, permitira al Guardian de la Cdanstdbn mantener incolume la
supremacia de la Ley Fundamental, hacer efectipeelzalencia del precedente constitucional vy,
de contera, ejercer una funcion unificadora taetderecho Administrativo como del Derecho
Constitucional, reafirmando su calidad de OrganGigere, no sélo de la Jurisdiccion
Constitucional, sino del Ordenamiento Juridicoor, gnde, de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa.

Pero existe el riesgo de que el control abstrageteodistitucionalidad al derecho viviente
del Consejo de Estado termine por ser una expregda sobreconstitucionalizacion del
derecho, por lo que es necesario someterlo a ugemale accion o a un ambito de actuacion.

Ese margen de accién o ambito de actuacion se minaueediado por las formalidades
gue se han consagrado para la interposicién dielaandas de inconstitucionalidad, pero con
matices propios del control abstracto de consbnalidad al derecho viviente del Consejo de
Estado.

De esta manera, lo que el ciudadano sefiale emsandi@ impondré el marco factico,

juridico y probatorio al cual deberé circunscribita Corte Constitucional dentro el proceso
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abstracto de constitucionalidad adelantado cohttarecho viviente del Consejo de Estado, sin
gue le sea dado realizar una subsanacion oficelsssdrito demandatorio.

Asi mismo, los requisitos minimos de la demandadenstitucionalidad se entenderan
cumplidos cuando concurran estos requisitos: haga indicado la razén por la cual la Corte
Constitucional es competente para conocer de larapdblica de inconstitucionalidad incoada,
b) se identifique el derecho viviente del Consededtado que es acusado de
inconstitucionalidad, para lo cual habra de sefialaentencia de unificacion jurisprudencial que
lo contiene o las sentencias que conforman el geste contencioso administrativo, c) se sefiale
las normas constitucionales que se consideran ganmgidas y d) se expresen las razones por
las cuales se considera que el sentido normatigsgexpresa en el derecho viviente del
Consejo de Estado es violatorio de la Constituafendiendo los criterios de i) certeza del
concepto de violacion, con el ataque al verdadereatho viviente y ii) de suficiencia,
demostrando la relevancia constitucional de larogetsia, so pena de inadmitirse la demanda o
de proferirse un fallo inhibitorio.

Este margen de accion o ambito de actuacion impetigictuar oficioso de la Corte
Constitucional, evitara el abuso de la accion paldie inconstitucionalidad por parte de quienes
deseen sacar provecho de la misma en un casoubartic generard un proceso de
constitucionalizacion adecuada del Derecho Admitisb, en contraposicién a uno de
sobreconstitucionalizacion.

Con ello, el Control Constitucional al derecho givie del Consejo de Estado, a través de
la accién publica de inconstitucionalidad, perroit@statar un mecanismo capaz de asegurar la
supremacia de las interpretaciones de la Cortetiflarignal o del precedente constitucional

sobre las del Consejo de Estado, asi cora definicion de interpretaciones legales bajaia |
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de los preceptos constitucionales, evitando laraditicion entre la jurisprudencia de estas dos

Cortes.
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