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Introduccion

Luego de la labor desempefiada por la Comision Redactora para la Reforma del Cédigo
Contencioso Administrativo de Colombia! - en adelante CRICA -y de la aprobacion en el
Congreso, se expidid el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo — en adelante CPACA-, contenido en la Ley 1437, la cual fue sancionada y
promulgada el 18 de enero de 2011, derogando en su integridad el Decreto 01 de 1984, anterior
Codigo Contencioso Administrativo — en adelante CCA -2 y entrando en vigencia el 2 de julio

de 2012.

Este codigo adecud las instituciones y procedimientos administrativos a los fines del Estado
Social de Derecho® de la Constitucion Politica de 1991, introduciendo en el derecho
administrativo herramientas que garantizan los derechos y principios de las personas adoptados
en la Carta Politica y constitucionalizé las disposiciones procesales (Mejia Alfonso, 2010, pag.
268), estableciendo para ello reglas imperativas para que la administracidn proteja directamente
los derechos de las personas en sede administrativa, dejando solamente a la intervencién del
juez aquellas situaciones excepcionales en donde no los pueda reconocer (Correa Palacio R. S.,
2010, pag. 504) y comprenda que es aquella la llamada en primera instancia a abogar por su

defensa (Aguilera Martin & Aponte Gonzalez, 2017, pag. 89).

De las medidas adoptadas para viabilizar el sistema de derechos y garantias de las personas

en virtud de la Carta Politica de 1991, aspecto claramente relacionado con la llamada



“constitucionalizacion del derecho administrativo” (Aguilera Martin & Aponte Gonzalez, 2017,
pag. 90) y contribuir a la descongestion de los despachos judiciales, se introdujo en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativo colombiana el instituto procesal de la extension de la
jurisprudencia, la cual fue prevista en los articulos 102 y 269 del CPACA, con el fin de exigirle
a la administracion el deber de extender los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo
de Estado a quienes se encuentra en las mismas condiciones que el beneficiado (Arboleda

Perdomo, 2011, pég. 28).

Este mecanismo tiene como antecedente el articulo 10* del mismo codigo, en donde se
plasmé como deber de la administracion aplicar de forma oficiosa la ley siguiendo la
interpretacion que de ella haya hecho la jurisprudencia, como la proferida por el Consejo de
Estado, tribunal supremo y 6rgano unificador de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa,
deber que se encuentra consagrado como expreso mandato constitucional, al establecerse en
nuestra Carta Politica que todas la autoridades publicas administrativas se encuentran sometidas
al imperio de la Constitucion y la ley®, incluyendo la interpretacion jurisprudencial de los
maximos 6rganos judiciales (Riascos Gomez, 2013, pag. 538), lo cual implica que en un Estado
Social de Derecho® la aplicacion uniforme de la jurisprudencia es una obligacion de las
autoridades administrativas, con el fin de proteger los derechos de los administrados en igualdad

de condiciones.

Sin embargo el presente estudio se refiere exclusivamente al instituto procesal denominado
“extension de la jurisprudencia”, el cual se implement6 para aquellos casos en donde se faculta

al interesado a solicitar directamente a las autoridades administrativas la extension de los



efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado, ya sea porque la administracion
no cumplié oficiosamente con el deber de aplicar de forma uniforme la jurisprudencia’ o no
sabia que reunia los requisitos, porque el interesado no lo habia solicitado o porque considera
que hasta ahora cumple con los presupuestos para acceder al reconocimiento de un derecho, sin
necesidad de acudir a la via judicial por los medios de control ordinarios, figura que procede
siempre y cuando concurran unos requisitos especiales, los cuales se analizaran en el presente

estudio, entre otros aspectos.

Es asi, como un primer aspecto que vale la pena considerar es que la extensiéon de la
jurisprudencia, ademas de fortalecer las decisiones de las autoridades administrativas, con el
fin de proteger los derechos de las personas en sede administrativa; esté reforzando la sujecion
de estas a acatar los fallos judiciales proferidos por el méximo tribunal de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa como es el Consejo de Estado® y extender sus efectos a situaciones
similares, garantizandose de esta forma el principio de igualdad — art.13 CP — y contribuir de
esta forma a la descongestion de los despachos judiciales de la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa — JCA, frente a demandas que se pueden presentar por 10s mismo supuestos
facticos y juridicos, siempre y cuando la pretension del medio de control procedente no hubiere
caducado, puesto que cuando la administracion extiende a terceros los efectos de aquellas
sentencias que reconocen un derecho a personas que se encuentran en una situacién similar,
evita que las mismas acudan a la jurisdiccion para obtener el mismo resultado o que se profieran

fallos contradictorios.



No obstante lo anterior, conforme a las entrevistas realizadas a los doctores Danilo Rojas
Betancourt, presidente del Consejo de Estado para el afio 2016 y Rafael Ostau de Lafont
Pianeta, exconsejero de Estado y presidente de la Comisién Reguladora para la Reforma del
Cddigo Contencioso Administrativo, por la autora el 19 de noviembre de 2015, las cuales se
transcriben en el anexo 3 del presente documento; consultas efectuadas a diferentes entidades
administrativas, relacionadas con la aplicacion practica de la extension de la jurisprudencia,
como el Ministerio de Defensa quien contestd mediante Oficio No.OFI16-87139 MDN-
DSGDAL-GCC de 31 de octubre de 2016, la Policia Nacional, con Oficio N0.S-2017-SEGEN-
ARJUR-15.1 FDE 13 de enero de 2017; el Departamento de Cundinamarca, mediante Oficio
de 2 de noviembre de 2016, la Corporacion Autdnoma Regional de Cundinamarca — CAR, con
oficio N0.20162148103 de 9 de noviembre de 2016 y la Universidad Nacional, mediante Oficio
No. FP-2637-16 de 22 de noviembre de 2016, las cuales se adjuntan al presente trabajo;
conceptos previos emitidos por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, — en
adelante  ANDJE - y que se encuentran en la péagina web de esta entidad,

http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/publicaciones-

andje/conceptos 614/Paginas/default.aspx consultados el 18 de marzo de 2015 e informacion

suministrada por las secretarias de las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, cuyo analisis aparece en cuadros y graficas insertas en el presente
trabajo, la extension de la jurisprudencia no estd logrando el cometido para el cual fue
incorporado en la Jurisdiccion Contencioso Administrativo como mecanismo que garantice

efectivamente en sede administrativa los derechos de las personas y contribuya a la


http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/publicaciones-andje/conceptos_614/Paginas/default.aspx
http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/publicaciones-andje/conceptos_614/Paginas/default.aspx

descongestion judicial desde que entré a regir el CPACA a noviembre de 2016, pues son muy
pocos los casos en donde se accede a tal solicitud, por el contrario esta generando congestion

al méximo organo de esa jurisdiccion.

Escenario que se corrobora con el analisis de los preceptos que regulan el instituto procesal
de la extension de la jurisprudencia y los pronunciamientos del Consejo de Estado que se han
proferido durante el tramite de las solicitudes de la extension de la jurisprudencia desde que
entré en vigencia el CPACA a noviembre de 2016, puesto que se advierte que su procedimiento
no es agil ni efectivo, teniendo en cuenta que las normas que lo reglamentan no contempla
diferentes situaciones que generan dificultades en su ejecucion, dentro de las cuales se
encuentran, la falta de trdmite cuando se presentan conflictos de competencias administrativas,
no se incorporan periodos de pruebas, ni se indica los rubros presupuestales a cargo, existe
dificultad en identificar los elementos que consagran este mecanismo, en especial el de
establecer similitud factica y juridica entre el caso y la sentencia a extender, no hay claridad en
las decisiones que se pueden proferir ya sea por la administracion como por el organismo
judicial por aspectos procesales como caducidad, falta de legitimacién, cosa juzgada, recursos
que proceden; existe omision de causales de rechazo y confusion en la causales para negar, asi
como no se evidencia una eficiente actualizacion y conocimiento de las sentencias que lo
activan, entre otros aspectos, situaciones que estan generando que no logré el cometido para el
cual fue incorporado en la jurisdiccion contenciosa administrativa, por el contrario esta
ocasionando congestion al maximo érgano de esa jurisdiccion, como se puede observar en la

informacidn suministradas por las secretarias de las secciones de la Sala de lo Contencioso



10

Administrativo del Consejo de Estado y la entrevista efectuada al presidente del Consejo de

Estado del afio 2016.

Ahora bien, teniendo en cuenta que es la primera vez que en el ordenamiento Colombiano
se contempla la extension de la jurisprudencia en los articulos 102 y 296 del CPACA, como un
tramite novedoso cuya finalidad es la de garantizar los derechos de las personas directamente
en sede administrativa y contribuir a descongestionar la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, facultando a los particulares a solicitar directamente a la administracion la
extension de los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado o de la Corte
Constitucional proferida en un proceso en donde no fueron parte para el reconocimiento de
unos derechos y de esta forma evitarles acudir a un proceso judicial, el cual presenta
problematicas en su tramite, se pretende realizar el examen a ésta figura, para establecer unas
soluciones a las problematicas que presenta este instituto procesal, toda vez que desde que fue
incorporado en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa colombiana, como mecanismo para
viabilizar la “constitucionalidad del derecho administrativo” y contribuir a la descongestion
judicial, teniendo en cuenta que el CPACA entr6 a regir a partir del 2 de julio de 2012 y desde
esa fecha comenz6 su aplicacion, no ha logrado cumplir las expectativas para el cual fue

consagrado.

De conformidad con lo anterior como planteamiento del problema objeto de estudio, la
presente investigacion se centra en resolver el siguiente interrogante: ¢ Cuéales son las soluciones
a las problematicas que presenta la extension de la jurisprudencia incorporada en el CPACA,

toda vez que desde que entrd en vigencia el cddigo - 2 de julio de 2012 - a noviembre de 2016,
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no ha logrado que efectivamente en sede administrativa se reconozcan los derechos de las
personas que se encuentran en similares situaciones a los declarados en sentencias de
unificacion del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, para viabilizar “la
constitucionalizacion del derecho administrativo” y de esta forma contribuir con la
descongestion de los despachos judiciales que integran la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa colombiana?.

Para dar respuesta al cuestionamiento formulado y sin entrar ain en un analisis profundo del
tema, se puede hablar de la siguiente hipotesis, para superar las problematicas que presenta la
extension de la jurisprudencia incorporada en el CPACA se hace necesaria construir una
metodologia que reglamente los vacios que presenta su regulacién, en donde se precise su
alcance procedimental, asi como establecer pautas que se deben tener en cuenta en las
sentencias que activan este mecanismo y propender por una capacitacion que ayude a un cambio
de mentalidad, con el fin de lograr que la administracion reconozca directamente los derechos
de las personas, en igualdad de condiciones a los declarados en sentencias de unificacién del
Consejo de Estado y Corte Constitucional, sin necesidad de acudir a un proceso judicial, a fin
de contribuir con la descongestion judicial y materializar “la constitucionalizacion del derecho

administrativo”.

Es asi que el objetivo general del presente trabajo de investigacion se centra en establecer
soluciones a las problematicas que se identificaron en el instituto procesal de la extension de la
jurisprudencia incorporado en el CPACA como mecanismo para garantizar el reconocimiento

de los derechos de los ciudadanos en sede administrativa y contribuir a la descongestion



12

judicial, toda vez que desde que entrd en vigencia este codigo a noviembre de 2016 no ha
logrado de manera agil y eficiente cumplir con la finalidad para la cual fue incorporada en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa y, como objetivos especificos tenemos los siguientes:
identificar los antecedentes y fundamentos tedricos del instituto procesal estudiado efectuando
un acercamiento a las legislaciones espafiola y costarricense por compartir el mismo sistema
juridico, como es el sistema de derecho continental, en donde su principal fuente es la ley, asi
como el componente teleoldgico y doctrinario, principio basico y deber en que se fundamenta;
explicar el origen e incorporacion de la extension de la jurisprudencia en nuestro ordenamiento
juridico a efectos establecer su finalidad para lograr una mayor comprension y definicion de
esta figura; determinar con claridad cuéles son las sentencias que activan este mecanismo y que
problematicas pueden presentar; analizar el ambito de aplicacion, procedimiento, decisiones y
efectos del trdmite de la extension de la jurisprudencia, en las diferentes etapas en que se surte,
ya sea en la fase administrativo o judicial e identificar las fortalezas, debilidades y
probleméaticas que se pueden presentar en la aplicacion de esta herramienta ante la
administracion y la actividad juridica, con el fin de establecer unas pautas o herramientas para
facilitarle a la administracion y ciudadania en general una aplicacién adecuada y logre el
objetivo propuesto por el legislador como mecanismo para asegurar que las autoridades
administrativas apliquen la jurisprudencia en igualdad de condiciones y contribuya con la

descongestion judicial.

Es por lo anterior, que la orientacion de la presente investigacion es de caracter juridico,

pues a través de un método deductivo de indole hermenéutico juridico, a partir de la
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interpretacion de las normas que reglamentan el mecanismo estudiado y diversas posiciones de
la doctrina, jurisprudencia, acercamiento a otras legislaciones, entrevistas y consultas a
entidades publicas, se puedan identificar las problematicas que presenta el instituto procesal de
la extension de la jurisprudencia incorporado en el CPACA, con el fin de establecer soluciones
que logren de manera &gil y eficiente contribuir a la materializacion de “la constitucionalizacion
del derecho administrativo” y la descongestion de los despachos judiciales de la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa.

Para adelantar la investigacion, se desarrollaron los siguientes tipos de investigacion

(Hurtado de Barrera, 2010, pag. 132):

(i) analitica, porque esta dirigida a conceptualizar e indicar los antecedentes de la extension
de la jurisprudencia; asi como especificar las sentencias que activan este mecanismo y los

elementos, requisitos y procedimiento de la figura estudiada v,

(ii) exploratoria, en razén a que se efectlio como antecedente un acercamiento desde el punto
de vista objetivo a la legislacién espafiola, en la cual desde 1998 con la Ley Orgéanica de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa de Espafia — en adelante LOJCA -, se incorporé en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa una figura similar a la extension de jurisprudencia, lo
mismo que en la costarricense, con la Ley 8508 del 28 de abril de 2006, Cddigo Procesal
Contencioso Administrativa de Costa Rica - en adelante CPCA -, por cuanto comparen el
mismo sistema de fuentes, por otra parte se realiz6 una minuciosa busqueda de informacion a

nivel doctrinario y jurisprudencial dentro del ordenamiento juridico colombiano sobre el
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mecanismo de la extension de la jurisprudencia y entrevistas abiertas, con el fin de recopilar y
extraer los diferentes planteamientos adoptados por varios doctrinantes administrativista y
juristas, especialmente de ilustres miembros que hicieron parte de la comision redactara del
cddigo y del maximo tribunal de lo contencioso administrativo, asi como de informacion o
estadisticas suministradas por las secretarias de las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, la ANDJE y consultas a entidades publicas relacionadas

con la presentacion de las peticiones o solicitudes para la ejecucion del mecanismo estudiado.

Es asi como este ejercicio académico permiti6 adelantar una investigacion® con un enfoque
holistico debido a la necesidad de integrar diversas técnicas’® de orden cualitativo!! y
cuantitativo'?, ya que en primer lugar se interpreta una figura juridica desde sus antecedentes y
se indaga los posibles fundamentos tedricos, normativos y practicos de la misma, por otra parte,
se pretende establecer desde la perspectiva de doctrinantes administrativistas y juristas de lo
contencioso administrativo, como de informacion suministrada por la ANDJE, entidades
publicas y las secretarias de las secciones del Consejo de Estado, las dificultades que se estan
presentando en la aplicacion de la extensiéon de la jurisprudencia como mecanismo para
reconocer los derechos a las personas en sede administrativa y descongestionar la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, para de esta forma propiciar un mayor y adecuado acercamiento
a la realidad juridica, asi como enriquecer el resultado obtenido y lograr que sea lo mas (til e

instructivo posible.

Para ello se utilizo como fuentes primarias la ley nacional, la Carta Politica y jurisprudencia

de la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, cuyo analisis tiene un papel preponderante
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en el desarrollo de la presente investigacion, asi como la Ley Organica que Reglamenta la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa espafiola y el Codigo Procesal Contencioso
Administrativo costarricense, para efectos de realizar un acercamiento a figuras similares a la
aqui estudiada. Como fuentes secundarias y aunque no existe un amplio desarrollo doctrinario
sobre el tema, se analizd diferentes posiciones adoptadas por varios doctrinantes y juristas
dentro de los cuales tenemos algunos miembros que hicieron parte de la Comision para la
Reforma a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa - en adelante CRJA -y del 6rgano de
cierre de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa en Colombia como es el Consejo de
Estado, encontradas a través de libros, revistas, tesis, lecturas de sentencias y documentos

electrénicos.

Adicionalmente se efectuaron dos entrevistas abiertas realizadas a expertos en el tema, como
son los doctores Rafael Ostau de Lafont Pianeta, Exconsejero de Estado, presidente de la CRJA
y docente de la Universidad San Tomas en Postgrados y Danilo Rojas Betancourt, presidente
del Consejo de Estado en el afio 2016 y docente de la Universidad Nacional, el primero por
tener conocimiento directo en la tarea de redaccion de la reforma del codigo y el segundo por
cuanto le corresponde como consejero ejercer el control judicial de las decisiones proferidas en
gjercicio de esta figura, a fin de establecer desde su perspectiva que implicaciones juridicas
genera esta figura y si estd logrando el objetivo propuesto en su creacibn como mecanismo
idoneo para garantizar en sede administrativa la proteccion de los ciudadanos y contribuir a la

descongestion de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.
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También se solicito informacién a la ANDJE, entidades publicas y a las secretarias de las
Secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, con el fin de
determinar como ha sido su desarrollo y ejecucion desde que entrd en vigencia el CPACA y

corroborar si est4 contribuyendo a la descongestion judicial.

Es decir que esta investigacion se ubica en el campo tedrico y practico, y se desarrolla en

seis secciones, asi:

En el primer capitulo se efectda un acercamiento a la legislacion espafiola y costarricense,
las cuales ademas de compartir el mismo sistema juridico de derecho continental, tienen
incorporado en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa un mecanismo similar, como
antecedentes del instituto procesal del mecanismo de extension de la jurisprudencia y, de igual
manera se enuncia a grandes rasgos el componente teleoldgico y doctrinario como es la
“constitucionalizacion del derecho” y el principio en el que se fundamenta el derecho a la
extension de los efectos de una sentencia, como es el de igualdad, a efectos de identificar con
mayor certeza la finalidad para el cual fue creado este mecanismo y aclarar que pese a que en
Colombia la extension de la jurisprudencia es una figura novedosa, ya se encontraba instituida
en otras legislaciones, asi como analizar el deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia
consagrado en el CPACA, como antecedente de la extension de la jurisprudencia, para dejar en

claro que éste mecanismo se inicia siempre a peticion de parte y no de oficio.

En el segundo capitulo se abordan aspectos generales del mecanismo de extension de la

jurisprudencia, como el desarrollo de su incorporacion en el CPACA y analisis de las
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disposiciones normativas que lo consagran en el sistema juridico del derecho positivo
colombiano, también se realiza una breve exposicion frente a la definicion de los conceptos de
jurisprudencia, linea jurisprudencial, precedente y sentencia, puesto que son figuras que se
suelen confundirse, debido a que se aplican en el derecho administrativo y en los Gltimos afios

han adquirido gran importancia.

En el tercer capitulo se analizan los requisitos que deben reunir las sentencias que activan el
mecanismo de la extension de la jurisprudencia incorporado en el CPACA vy se indica las
diferencias entre las providencias que activan la extension de la jurisprudencia en el derecho
administrativo colombiano con la extension de efectos de una sentencia a terceros de la
legislacion espafiola y la extension y adaptacion de la jurisprudencia a terceros de la legislacion
costarricense. Por otro lado, si bien es cierto que el legislador sefial6 claramente en el CPACA
cuales sentencias podian activar la figura estudiada, para que la ciudadania no tuviera problemas
al momento de invocarlas en la peticion que da inicié a la ejecucion de este mecanismo o la
administracion de extender sus efectos, se advierte del analisis de las sentencias de unificacion
que aparecen en la pagina web del Consejo de Estado a noviembre de 2016, de la jurisprudencia
proferida hasta el momento, asi como de diferentes posiciones de doctrinantes, que frente a este
punto se han generado varias dificultades, aunado a esto la controversia que se genero con las
sentencias de la Corte Constitucional C-634 de 2011 y C-816 de 20113, en donde se dispuso
la aplicacion preferente de las decisiones de la Corte Constitucional que interpretan normas
constitucionales, dificultades que se explican en tres enfoques diferentes, asi: el sistematico,

relacionado con el proceso de sistematizacidn y conocimiento de la jurisprudencia del Consejo
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de Estado; el estructural, referente con la forma y claridad en la expedicién de las sentencias de
unificacion jurisprudencial y el de existencia, en cuanto a la falta de temas tratados en sentencias

de unificacion jurisprudencia.

El cuarto y quinto capitulo, explica de forma detallada el procedimiento especial con el cual
se tramita la extension de la jurisprudencia, tal como se encuentra incorporado en el CPACA,
el cual se adelanta en dos fases bien diferenciadas. En el capitulo cuarto, se comienza indicando
el &mbito de aplicacion y los presupuestos que deben concurrir para que se pueda activar en
sede administrativa, asi como su procedimiento y las razones por las cuales se puede negar,
para terminar identificando las problematicas que se presentan en esta fase y en el capitulo
quinto, se analiz6 el control jurisdiccional o fase judicial que eventualmente se puede presentar
frente a las decisiones o silencios producto de la autoridades administrativas en ejercicio de este
mecanismo, para ello se expondra su naturaleza juridica, requisitos, jurisdiccion y competencia,
plazo, legitimacion, procedimiento y decisiones que se toman en esta etapa, como los efectos
procesales de las mismas, entre otros aspectos, para poder determinar con claridad cuéles son
las probleméticas que se presentan en esta fase al momento de su aplicacion y al finalizar a
titulo informativo se indican las diferencias entre la extension de la jurisprudencia del CPACA,
con la extension de efectos de una sentencia a terceros de la LOJCA espafiola y la extension y

adaptacion de la jurisprudencia a terceros del CPCA costarricense.

En el sexto capitulo, se presentan las ventajas del mecanismo de extension de la
jurisprudencia y una vez identificadas las problematicas que se presentan en el desarrollo de su

ejecucidn y procedimiento, las cuales se indicaron en los capitulos anteriores, se presentan unas
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soluciones para que este instituto procesal logre de una manera agil y eficiente garantizar los
derechos de las personas en sede administrativa y contribuir a la descongestion de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, las cuales se desarrollaron, dividiendolas en el
procedimiento, segun la fase en que se presentan, ya sea administrativa o judicial, asi como en
las sentencias que lo activan y se plantea un proyecto de reforma o reglamentacion a los

articulos 102 y 269 del CPACA, preceptos que regula la extension de la jurisprudencia

Por ultimo, se presenta unas conclusiones finales, en donde se relacionan los hallazgos que
se encontraron al analizar los antecedentes, origen e incorporacion de la extension de la
jurisprudencia en el ordenamiento juridico colombiano, asi como las sentencias que lo activan
y su procedimiento, para determinar que presenta dificultades en su ejecucién y presentar

propuestas que contribuyan a solucionarlas.

Es asi como este trabajo constituye un avance en el conocimiento del derecho publico,
teniendo en cuenta que no existe desarrollo sobre las problematicas que se presentan al
momento de la aplicacion del mecanismo de extensidn de la jurisprudencia incorporado en los
articulos 102 y 269 del CPACA, debido a su novedad en Colombia, ya que empezd a ejecutarse
una vez entro a regir éste codigo (2 de julio de 2012), ni se encuentra doctrina o reflexiones que
formulen propuestas orientadas a solucionar estas dificultades, las cuales se plantean en el
presente trabajo, para que sean apreciadas por la jurisprudencia al resolver los vacios que se
encuentran en el procedimiento de esta figura, por el legislador al momento de modificar el
CPACA o el ejecutivo al considerar una posible reglamentacion a este mecanismo, asi como

las entidades publicas y ciudadania en general.
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Capitulo 1. Antecedentes de la extension de la jurisprudencia, acercamiento a la
legislacion espafiola y costarricense. Componente teleolégico y doctrinario, principio y

deber en que se fundamenta

El mecanismo de la extension de la jurisprudencia regulado en los articulos 102 y 269 del
CPACA, en Colombia es un instituto procesal novedoso, puesto que fue incorporado por
primera vez dentro del ordenamiento juridico administrativo colombiano en ese cddigo, el cual
entrd a regir a partir del 2 de julio de 2012 y por ende comenzd su aplicacién, asi como lo sefiala
Rafael Ernesto Ostau de Lafont Pianeta, Presidente de la Comision Redactora de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, coordinador de la subcomision tercera, Exconsejero de Estado y
profesor de la Universidad Santo Tomas, al manifestar que es una figura novedosa y original
gue no tiene precedentes en Colombia y Danilo Rojas Betancourt, Presidente del Consejo de
Estado y profesor de la Universidad Nacional, al afirmar que es una figura completamente
nueva en el derecho colombiano y buena parte del derecho comparado, en entrevista del 9 de
noviembre de 2015 efectuada por la autora y, que en efecto al revisar la normatividad
colombiana no se encuentra que esta figura estuviera contemplada especificamente en la
legislacidn, con las caracteristicas establecidas en los preceptos que la contiene, pero es claro
gue se encuentran antecedentes legislativos como son, la doctrina legal y probable, establecida

en el articulo 4 de la Ley 169 de 1869, asi como el presente judicial obligatorio, consagrado en
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el articulo 114 de la Ley 1395 de 2010, en donde se le otorga a la jurisprudencia una aplicacion

obligatoria en casos similares.

Sin embargo, pese a ser una novedad en Colombia al indagar los antecedentes de esta figura
encontramos que en legislaciones como la espafiola y costarricense, quienes ademéas de
compartir el mismo sistema juridico, como es el derecho continental, en donde su principal
fuente es la ley, ya se encontraban incorporados en las respectivas jurisdicciones contencioso
administrativas unos institutos procesales con caracteristicas similares a la extension de la
jurisprudencia, es decir mecanismos que permitian extender los efectos de una sentencia a
terceros que no se hicieron parte dentro del proceso en que se profirié, siempre y cuando
reunieran unas condiciones especiales, en aplicacion al principio de igualdad. En Espafia esta
figura se denomina “la extension de los efectos de la sentencia a terceros” y Se encuentra
consagrada en el articulo 110 de la LOJCA?*, en Costa Rica se denomina “proceso de extension
y adaptacion de la jurisprudencia a terceros” y se reglamenta en los articulos 185 a 188 del

CPCA™,

No obstante, pese a que la estructura, atribuciones y competencias del poder publico de estos
paises, Espafia'® y Costa Rica®’ consagran caracteristicas diferentes a las de Colombiana, asi
como la organizacion y funcionamiento de la jurisdiccion administrativa, se procede a realizar
un acercamiento a la legislacion que reglamenta la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de
Espafa y Costa Rica, con el fin de establecer la fecha en que fueron incorporado los institutos
procesales similares a la extension de la jurisprudencia del CPACA y como ha sido su desarrollo

dentro de estos sistemas juridicos, para ello se contextualiza la normatividad correspondiente y
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se realiza una resefia de jurisprudencia y posiciones doctrinales de estos paises frente a esos

mecanismos.

De igual manera se enuncia a grandes rasgos el componente teleoldgico al derecho de la
extension de los efectos de una sentencia, el cual ha sido identificado por la doctrina, entre ellos
los autores Aguilera Martin y Aponte Gonzélez (2017, pdg. 87), como la “constitucionalizacion
del derecho” y el principio en el que se fundamenta, como es el de igualdad, el cual encuentra
en éste mecanismo una herramienta esencial (Zambrano Cetina, 2014, pag. 185), a efectos de
identificar con mayor certeza la finalidad para el cual fue creado este mecanismo, asi como
analizar el deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia consagrado en el CPACA como
antecedente, para dejar en claro que éste mecanismo se inicia siempre a peticion de parte y no

de oficio.

1.1. “La extension de los efectos de la sentencia a terceros”. Acercamiento a la legislacion

espafiola.

En Espafia la Jurisdiccién Contencioso Administrativa se encuentra regulada principalmente
en la Ley Organica 29 de 13 de julio de 19988 y aunque tiene grandes diferencias con la de
Colombia como es su estructura organica®® y competencias, en el articulo 110 de esta ley,
LOJCA, se encuentra establecido un instituto similar a la extension de jurisprudencia

consagrada en el CPACA, denominado “la extension de los efectos de la sentencia a terceros”,
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figura sobre la cual nos referiremos, indicando muy brevemente como fue incorporado
inicialmente en la legislacion espariola, sus antecedentes y las modificaciones que fue
sufriendo, para terminar sefialando como se encuentra actualmente consagrado, asi como la

percepcidn de varios doctrinantes de este pais que tienen sobre la misma.

Este mecanismo fue consagrado inicialmente asi:

Articulo 110

1. En materia tributaria, de personal al servicio de la Administracién pablica, los efectos
de una sentencia firme que hubiera reconocido una situacién juridica individualizada a
favor de una o varias personas podran extenderse a otras, en ejecucion de la sentencia,

cuando concurran las siguientes circunstancias:

a) Que los interesados se encuentren en idéntica situacién juridica que los favorecidos

por el fallo.

b) Que el juez o tribunal sentenciador fuera también competente, por razén del territorio,

para conocer de sus pretensiones de reconocimiento de dicha situacién individualizada.

c) Que soliciten la extensidn de los efectos de la sentencia en el plazo de un afio desde
la Gltima notificacion de ésta a quienes fueron parte en el proceso. Si se hubiere interpuesto
recurso en interés de ley o de revision, este plazo se contara desde la Gltima notificacion de

la resolucion que ponga fin a éste.

2. La solicitud debera dirigirse directamente a la Administracion demandada. Si
transcurrieron 3 meses sin que se notifique resolucion alguna o cuando la Administracion
denegare la solicitud de modo expreso, podra acudirse sin mas tramites al Juez o Tribunal
de la ejecucién en el plazo de 2 meses, contados desde el transcurso del plazo antes indicado

o desde el dia siguiente a la notificacion de la resolucién denegatoria.
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3. La peticion al 6rgano jurisdiccional se formulara en escrito razonado al que debera
acompafiarse el documento o documentos que acrediten la identidad de situaciones,
sustancidndose por los trdmites establecidos para los incidentes, pero sin que haya lugar a
la celebracion de vista.

4. Antes de resolver, el Juez o Tribunal de la ejecucion recabara de la Administracion
las actuaciones referentes al incidente planteado v, si se recibieran en los 20 dias siguientes,
ordenara que se ponga de manifiesto a las partes por plazo comun de 3 dias. En otro caso,
resolvera sin mas por medio de auto, en el que no podra reconocerse una situacion juridica

distinta a la definida en la sentencia firme de que se trate.

5. El incidente se desestimara, en todo caso, cuando existiera cosa juzgada, o cuando la
doctrina determinante del fallo cuya extension se postule fuere contraria a la jurisprudencia
del Tribunal Supremo o a la doctrina sentada por los Tribunales Superiores de Justicia en
el recurso a que se refiere el art. 99. Si se encuentra pendiente un recurso de revision o un
recurso de casacion en interés de la ley, quedara en suspenso la decision del incidente hasta
que se resuelva el citado recurso (Martin Contreras, 2000, pag. 7y 8).

El articulo originario del proyecto que consagraba esta figura, sufri6 numerosas e
importantes modificaciones debido a una dilatada tramitacion legislativa antes de ser
definitivamente aprobado (Roji Buqueres, 2001, pag. 4), por tratarse de un instituto procesal
novedoso. Al respecto sefiala Martin Contreras (2000, pag. 9 y 10) que posiblemente se hubiera
necesitado de mayor reflexion en la redaccion de éste precepto, con el fin de evitar innecesaria

afluencia a los juzgados y tribunales para conseguir la efectividad pretendida.

El principio que inspir6 la introduccion de este precepto en el ordenamiento juridico de
Espafia es el de igualdad, ya que con la extension de los efectos de la sentencia se pretende que
una vez una sentencia ha reconocido una situacion juridica individualizada, todos los

administrados que se encuentren en idéntica situacion puedan beneficiarse de dicho
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pronunciamiento sin que hubieran sido parte en el proceso en el que se dicto la sentencia (Roji

Buqueres, 2001, pag. 2).

Con este articulo se pretendia dar respuesta a los denominados recursos en masa, es decir a
la pluralidad de recursos que tienen un mismo contenido objetivo y afectan a una pluralidad de
persona (Alvarez-Cienfuegos Sudrez & Gonzélez Rivas, 1998, pag. 314 y 315), para evitar
procesos reiterativos cuando ya existe doctrina jurisprudencial (Santos Vijande, 1999, pag. 868)
y ampliar los presupuestos de extension ultra partem de la eficacia de las sentencias
estimatorias de pretensiones de plena jurisdiccién, pero con alcance limitado a materias
tributarias y de personal al servicio de la administracion pablica, debido a que es precisamente
en estos campos donde es frecuente la existencia de actos masa o multiplicidad de actos con
destinario diferente pero idénticos en cuanto a su objeto (Ayala Mufioz, y otros, 1999, pag. 910
y 911), para de esta forma descongestionar los distintos 6rganos jurisdiccionales contencioso-

administrativos frente a estos temas (del Cacho Frago & Vacas Garcia-Alos, 1998, pag. 223)

Sin embargo, algunos autores consideran censurable que el legislador no la hubiera
reconocido con mayor amplitud, sino s6lo en materia tributaria y de personal (Gonzalez Pérez,
2008, pag. 2103), puesto que si el deseo del legislador era descongestionar la actividad
jurisdiccional, no se entiende porque no se planted para todos los casos en donde se pueda
presentar pretensiones en masa, dentro de las cuales también se encuentran las materias de
seguridad social, responsabilidad patrimonial, farmacias, entre otras (Gimeno Sendra, Moreno
Catena, Garberi Llobregat, & Gonzalez-Cuéllar Serrano, 1999, pag. 769 y 770) y (Pendas

Garcia, 1999, pag. 397), mientras que otros manifiestan, que esa limitacion se justifica por el
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caracter experimental de la medida que se adopta, por lo que se requiere que se realice con
necesaria cautela, tal como se indico en la exposicion motivos de la Ley (de la Vallina Velarde,

2001, pag. 2).

Aunque el efecto de las sentencias dictadas en las demandas de plena jurisdiccion producen
efectos inter partes - intra partem, esta regla con la extension de efectos de sentencias, no tiene
un caracter absoluto, ya que con este mecanismo los terceros interesados que no han sido parte
en un proceso, pueden beneficiarse de un fallo de reconocimiento de una situacion juridica
individualizada si estan en idénticas situacién que los sujetos que obtuvieron la sentencia
favorable, es decir que la sentencia despliega efectos ultra partes - ultra partem, a través de otro

proceso (Gonzélez-Varas Ibafez, 1999, pag. 506 a 511).

De Miguel Canuto (2001, pag. 31), sefiala que dentro del precepto se distingue un elemento
objetivo y otro subjetivo, el elemento objetivo corresponde al acto o actos administrativos que
afectan a varias personas y el subjetivo, esta integrado por las personas afectadas, es decir

aquellas que estaban legitimadas para ejercer la accion y no lo hicieron.

El procedimiento de extension establecido en este precepto se articulaba en dos fases
sucesivas, una administrativa de naturaleza especial y otra judicial, a través de un incidente
(Aranguren Pérez & Gonzalez Rivas, 2008, pag. 1178). Se iniciaba mediante una solicitud
dirigida por interesado a la administracion afectada por el fallo, dentro del plazo de un afio
contado desde la dltima notificacion de la sentencia a quienes fueron parte en el proceso o desde

la Gltima notificacion de la resolucion que ponia fin al proceso, disponiendo la administracion
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de tres meses para contestar la peticion de extension de efectos. Una vez superado dicho plazo,
sin resoluciéon administrativa o desde la denegacion expresa, podia acudirse sin necesidad de
otro tramite al drgano judicial dentro del plazo de dos meses. El juez solicitaba a la
administracion las actuaciones referentes al incidente por un plazo de veinte dias, si se recibian
dentro de dicho plazo, se ponian en conocimiento a las partes por el término comun de tres dias
y resolvia por medio de auto en el que podia reconocer la misma situacion definida en la
sentencia del proceso principal (Agirreazkuenaga, y otros, 1999, pag. 500). Desde el punto de
vista procesal, contra éste auto procede el recurso de apelacion en un solo efecto o casacion,

segun corresponda (Ayala Mufoz, y otros, 1999, pag. 916).

Sin embargo, este precepto sufrio diferentes modificaciones, en especial con la Disposicion
Adicional Decimocuarta de la Ley Organica 19 de 23 de diciembre de 2003, quedando

actualmente, asi:

La extension de los efectos de las sentencias a terceros. Articulo 110.

1. En materia tributaria, de personal al servicio de la Administracién publica y de unidad
de mercado, los efectos de una sentencia firme que hubiera reconocido una situacién
juridica individualizada a favor de una o varias personas podran extenderse a otras, en

ejecucion de la sentencia, cuando concurran las siguientes circunstancias:

a) Que los interesados se encuentren en idéntica situacion juridica que los favorecidos

por el fallo.

b) Que el juez o tribunal sentenciador fuera también competente, por razén del territorio,

para conocer de sus pretensiones de reconocimiento de dicha situacion individualizada.
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¢) Que soliciten la extension de los efectos de la sentencia en el plazo de un afio desde
la ultima notificacion de ésta a quienes fueron parte en el proceso. Si se hubiere interpuesto
recurso en interés de ley o de revision, este plazo se contaré desde la ultima notificacion de

la resolucion que ponga fin a éste.

2. La solicitud debera dirigirse directamente al 6rgano jurisdiccional competente que

hubiera dictado la resolucion de la que se pretende que se extiendan los efectos.

3. La peticion al 6rgano jurisdiccional se formularad en escrito razonado al que debera
acompafiarse el documento o documentos que acrediten la identidad de situaciones o la no

concurrencia de alguna de las circunstancias del apartado 5 de este articulo.

4. Antes de resolver, en los veinte dias siguientes, el Secretario judicial recabara de la
Administracién los antecedentes que estime oportunos y, en todo caso, un informe
detallado sobre la viabilidad de la extensién solicitada, poniendo de manifiesto el resultado
de esas actuaciones a las partes para que aleguen por plazo comdn de cinco dias, con
emplazamiento en su caso de los interesados directamente afectados por los efectos de la
extensién. Una vez evacuado el tramite, el Juez o Tribunal resolvera sin mas por medio de
auto, en el que no podra reconocerse una situacién juridica distinta a la definida en la

sentencia firme de que se trate.

5. El incidente se desestimara, en todo caso, cuando concurra alguna de las siguientes

circunstancias:
a) Si existiera cosa juzgada.

b) Cuando la doctrina determinante del fallo cuya extension se postule fuere contraria a
la jurisprudencia del Tribunal Supremo o a la doctrina sentada por los Tribunales

Superiores de Justicia en el recurso a que se refiere el articulo 99.

c) Si para el interesado se hubiere dictado resolucion que, habiendo causado estado en
via administrativa, fuere consentida y firme por no haber promovido recurso contencioso-

administrativo.
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6. Si se encuentra pendiente un recurso de revisién o un recurso de casacién en interés
de la ley, quedara en suspenso la decision del incidente hasta que se resuelva el citado

recurso.

7. El régimen de recurso del auto dictado se ajustara a las reglas generales previstas en
el articulo 80 (Pulido Quevedo, 2009, pag. 1092 y 1093).

Con la tltima reforma se suprimio la reclamacion administrativa que previamente se exigia
en el numeral segundo del articulo inicial, antes de acudir al 6rgano judicial (Aranguren Pérez
& Gonzélez Rivas, 2008, pag. 1178), es decir que el procedimiento se judicializa totalmente,
disponiéndose ahora que el reconocimiento de la situacion juridica ya reconocida con
anterioridad en una sentencia en firme deberd solicitarse directamente ante el érgano judicial

competente (Martin Contreras, 2010, pag. 12).

Ademas se adiciona, asi: en el numeral 3° se impone la obligacion de acompafiar con la
solicitud, los documentos que acrediten la no concurrencia de alguna de las circunstancias de
desestimacion; en el numeral 4°, se faculta al Secretario judicial de recabar a la administracion
un informe detallado de la viabilidad de la extension solicitada; en el apartado c) del numeral
5°, se introduce una causal de desestimacion del incidente consistente en haberse causado
estando en via administrativa una resolucién consentida y firme por no haberse promovido los
recursos contencioso-administrativos y, en el numeral 7°, el establecerse que el régimen de los

recursos se ajustara a las reglas del art. 80 (Gonzélez-Vara lbafiez, 2012, pag. 902 y 903).

Para Martin Contreras (2010, pag.12 y 19), la supresion de la exigencia de reclamar a la

administracion, cercena la intencion inicial del legislador de acudir directamente a la
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administracion para beneficiarse de los efectos de una sentencia y agotar en esta etapa la

reclamacion.

Adicional a lo anterior, algunos autores sefialan que la exclusion de la reclamacion en sede
administrativa ha impedido que la Administracion, a la vista del pronunciamiento contenido en
una sentencia y de la comprobacion de las circunstancias del solicitante, acceda a la peticion,
sin que los interesados se vean obligados forzosamente a plantear su reclamacion ante los
organos judiciales, con los inconvenientes que ello conlleva, situacion que propicia ain mas su
congestion por el elevado nimero de peticiones de extension que han de tramitar y resolver

(Cordoba Castroverde, 2012, pag. 4).

Mientras que otros consideran que la via administrativa previa era una fase inatil, porque
por lo general concluian con la desestimacion presunta de la solicitud, lo cual no resultaba
acorde con la naturaleza de la figura (Arnaldo Alcubilla & Fernandez Valverde, 2007, péag.
974), estando de acuerdo con la supresion de la via administrativa previa, al producirse un
ahorro en el tiempo para el afectado por no tener que esperar a que la administraciéon se
pronunciara y notificara su decision (Alonso Mas, 2004, pag. 297), por lo tanto no solo se
agiliza el tramite, sino que se evita confusiones que en ocasiones se presentaban cuando no se
tenia claridad ante que 6rgano administrativo debia dirigirse el particular (Aranguren Pérez &

Gonzalez Rivas, 2008, pag. 1179).
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Para que puedan extenderse los efectos de una sentencia a personas que no fueron parte en
el proceso que se profirio, de conformidad con el articulo 110 de la LIJCA, es necesario que

concurran los siguientes requisitos:

a) Que se trate unicamente de sentencias proferidas en asuntos tributaros y de personal al
servicio de la administracion publica, que es donde habitualmente se profieren actos masa, que
son aquellos en donde se suelen repetir con mayor frecuencia los presupuestos juridicos y

facticos (Martin Contreras, 2010, pag. 32).

Los asuntos tributarios comprenden tanto el sistema de imposicion de impuestos, tasas y
contribuciones especiales como los actos de liquidacion y los procedimientos tributarios de
gestion, inspeccién y recaudacion y los especificos de impugnacién en el ambito tributario, asi
como el recurso cameral permanente de las Camara de Comercio y la litigiosidad derivada de
las solicitudes de devolucion de ingresos indebidos por conceptos tributarios o la materia que
el legislador ha denominado derecho y garantias de los contribuyentes. No se incluyen los
precios publicos, las sanciones impuestas al margen del sistema tributario o las cuestiones
relacionadas con la intervencion administrativa en el mundo econdémico. No se ha definido por
la jurisprudencia si las sentencias que declaran la responsabilidad patrimonial de la
administracion tributaria y las que de responsabilidad patrimonial del Estado legislador por

inconstitucionalidad de una normas tributaria hacen parte de esta materia (Martinez Micé, 2009,

pag. 3).
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Mientras que constituird materia de personal todo lo relacionado con el nacimiento,
permanencia y extincion del personal al servicio de la administracion publica (Rodriguez
Carbajo J. , 2010, pag. 1). Sin embargo, sefiala Martin Contreras (2010, pag. 35) que no ha sido
facil determinar tradicionalmente el concepto de materia de personal, sin embargo la
jurisprudencia ha ampliado este concepto, puesto que se han presentado casos en donde quien
demanda no ha adquirido la condicion de funcionario como en los procesos de seleccion de

funcionarios.

b) Que las sentencias se encuentren en firme, es decir que contra ella no proceda recurso
alguno, ya sea porque la ley no lo prevé o porque estando previsto, ha transcurrido el plazo
legalmente fijado sin que ninguna de las partes lo haya presentado, salvo los de revisidn u otros
extraordinarios, porque en ese caso, la mismas norma sefiala que quedard en suspenso la

decision del incidente hasta que se resuelva el citado recurso (Gonzéalez Pérez, 2008, pag. 2106).

c) Que sean sentencias estimatorias de pretensiones de plena jurisdiccion, es decir aquella
gue accede a las pretensiones de la demanda y se adoptan las medidas adecuadas para el pleno

restablecimiento de una situacion juridica reconocida (Ayala Mufioz, y otros, 1999, pag. 911).

d) Que la sentencia reconozca una situacion juridica individualizada en favor de una o varias
personas (Ayala Mufioz, y otros, 1999, pag. 911). Por lo tanto, no es aplicable a las sentencias
que estiman Unicamente pretensiones anulatorias (Arnaldo Alcubilla & Fernandez Valverde,

2007, pag. 972 y 973).
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El Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso Administrativo, en sentencia de 20 de
septiembre de 2007, (3041/2005) al respecto sefial6 que, el numeral 1° del art. 110 establece
con claridad que el solicitante debe formular una pretension de reconocimiento de una situacion
juridica individualizada y pedir la extension de los efectos de una sentencia en firme que
reconozca una situacion juridica individual, lo que lleva a analizar la diferencia entre
pretensiones de mera anulacion y de restablecimiento de situaciones, asi: la pretension
simplemente anulatoria, consiste en la declaracion de que el acto recurrido no es conforme a
Derecho y, en su caso, la anulacién de los actos y disposiciones impugnados, mientras que las
pretensiones de plena jurisdiccion, consisten en el reconocimiento de una situacion juridica
individualizada, y la adopcién de las medidas adecuadas para el pleno restablecimiento de la
misma, entre ellas, la indemnizacion de los dafios y perjuicios, cuando proceda. Por lo tanto, en
el asunto en cuestion, no se estd ante una pretension de reconocimiento de situacion juridica
individualizada, en cuanto se limita la sentencia a la anulacién del acto combatido, por ser
disconforme al ordenamiento juridico, pero sin resolver sobre una situacion juridica
individualizada que hubiera creado el acto declarado nulo, sin que se considere relevante el
pronunciamiento relativo a la devolucién de los gastos del aval, por ser consecuencia directa
del éxito de la pretension de anulacion. Asi las cosas, se confirma que en el proceso de la
sentencia cuya extension se pretende no fue ejercitada una pretension de plena jurisdiccion, al

discutirse sélo la sancion.

e) Que la solicitud se presente por escrito debidamente razonado (Aranguren Pérez &

Gonzélez Rivas, 2008, pag. 1180), en donde la Unica pretension procesal sea la extension de
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efectos (Ayala Mufoz, y otros, 2010, pag. 1179), dirigido directamente al 6rgano jurisdiccional
competente, acompafiado con el documento o documentos que acrediten la identidad de

situaciones, con el lleno de los requisitos.

) Que el interesado se encuentren en idéntica situacion que los favorecidos del fallo, es decir
que no basta que se trate de situaciones similares, sino que deben ser idénticas desde el punto
de vista juridico (de la Vallina Velarde, 2001, pag. 2). Adicionalmente Cordoba Castroverde
(2012, pag. 1) sefiala que hay que entender este requisito desde el punto de vista material y no
simplemente procesal de los afectados, pero que ademéas no solo se exige la identidad de
situaciones juridicas sino también la necesidad de interponerse recurso contencioso-
administrativo contra la resolucion administrativa que pone fin a la via administrativa,

impidiendo asi que quede consentida y firme.

Asi las cosas, se encuentran legitimados por activa, los interesados que se encuentren en
idéntica situacién juridica que los favorecidos en sentencia, puesto que si no se cumple con este
requisito da lugar a que se rechace la extension de efectos de sentencia (Sanchez Blazquez,
2008, pag. 210) y, por pasiva, la administracion autora del acto impugnado en el proceso
contencioso administrativo que termind con la sentencia estimatoria cuyos efectos se pretenden

extender (Arnaldo Alcubilla & Fernandez Valverde, 2007, pag. 972).

En cuanto a la competencia, es importante sefialar que el mismo 6rgano judicial que dict6 la
sentencia es a quien le corresponde conocer la extension de efectos de la sentencia si fue dictada

en primera o Unica instancias, aunque hubiese mediado el recurso de apelacién o casacion. Es
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decir que se puede presentar que el 6rgano judicial competente no sea el que dicté la sentencia
en primera 0 Unica instancia, por haberse tramitado los recursos de apelacion o casacion,
plantedndose de esta forma distorsiones con la competencia objetiva (Alonso Mas, 2004, pag.

297).

De otra parte el plazo para solicitar la extension de los efectos de la sentencia es de un afio
contado a partir de la ultima notificacion de la sentencia a quienes fueron parte en el proceso.
Este plazo, queda supeditado a que se resuelva el posible recurso de revision o en interés de ley
(Alvarez-Cienfuegos Suarez, Gonzalez Rivas, & Sancho Mayo, 2002). Plazo que es totalmente
distinto e independiente al plazo de prescripcién del derecho sustantivo, es decir, si la solicitud
de extension se presenta una vez ha prescrito el derecho sustantivo, no habria lugar al
reconocimiento de la situacion juridica individualizada, pero si el derecho no ha prescrito y ya
paso el plazo de un afio, estaria en manos del particular reiterar la solicitud si se dicta una nueva
sentencia con el mismo contenido o podria acudir a otras vias para hacer vales su derecho
(Alonso Mas, 2004). Se reitera nuevamente que el plazo se cuenta desde la ultima notificacion
de la sentencia a cualquiera de las partes, y no desde la notificacion del auto que declara la

firmeza de aquella (Quintana Carretero & Castillo Badal, 2010, pag. 767).

Frente a este punto el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, en sentencia de 1 de abril
de 2009 (6519/2005) aclaré que, el inciso final del apartado c) del nimero 1 del articulo 110 de
la LRICA en cuestion dispone que "Si se hubiere interpuesto recurso en interés de la Ley o de
revision, este plazo (de un afio) se contara desde la ultima notificacion de la resolucion que

ponga fin a éste™ y sobre esta cuestion se ha pronunciado en reiteradas sentencias dentro de las
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cuales se encuentran, entre otras, de 19 (recurso 2944/03), 20 (recurso 2951/03) y 31 de julio
de 2007 (recurso 2955/03) y, se opone a que el computo del plazo anual, debe ser desde la
notificacion de la declaracion de firmeza de la sentencia, porque el mismo precepto sefialaba
que si se hubiere interpuesto recurso en interés de la Ley o de revision, este plazo se contara

desde la dltima notificacion de la resolucion que ponga fin a éste.

El procedimiento se inicia a instancia de parte y se tramita como un incidente declarativo
inserto en la fase de ejecucién, porque es una incidencia que puede surgir en la ejecucién de
determinados proceso (Rosende Villar, 2002, pag. 165), aunque otros autores lo consideran
como un auténtico proceso (Martin Contreras, 2000, pag. 10) o proceso especial, por la

brevedad de sus plazos y que no se encuentra dentro de los procedimientos ordinarios.

El Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso en Auto de 30 de diciembre de 2005 (72/1999),
en relacion con el procedimiento del art. 110 de la LICA, sefial6 que la naturaleza juridica del
procedimiento, segun aportaciones doctrinales, es la de considerarlo como un procedimiento
incidental de caracter declarativo, no sumario, dentro de la fase de ejecucion 0 como un proceso

especial, cuya sustanciacién se confia al tramite de los incidentes de ejecucion.

Las principales caracteristica de este procedimiento segun Rosende Villar (2002, pag. 167),

son:

- Es incidental, por cuanto resuelve una cuestion relacionada con el proceso pero requiere

una resolucion independiente.
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- Es declarativo, porque se dilucidan cuestiones relativas a reconocimientos de derechos no

cuestiones meramente ejecutivas.

- Es plenario, porgue la decision sobre el mismo alcanza fuerza de cosa juzgada

El trdmite se describe a continuacion: una vez se presenta la solicitud ante el juez o tribunal,
antes de resolver, en los veinte dias siguientes, el secretario judicial recabara a la administracion
los antecedentes que estime oportunos y un informe detallado sobre la viabilidad de la extension
solicitada, poniendo de manifiesto el resultado de esas actuaciones a las partes para que
presenten alegatos por plazo comdn de cinco dias, si aparecieren interesados directamente
afectados por los efectos de la extension, se procedera a su emplazamiento. Una vez evacuado
el tramite, resolvera sin mas por medio de auto, en el no podrad reconocerse una situacion

juridica distinta a la definida en la sentencia firme de que se trate.

Esta regulacién permite cumplir con dos elementos centrales para el funcionamiento de la
extension de sentencias, el primero, conocer el criterio de la administracion afectada, en cuanto
puede efectuar las alegaciones que estime oportunas y que pueden servir de fundamento para
que el drgano jurisdiccional decida extender o denegar la extensién de la sentencia y, el
segundo, admitir la posibilidad de que la extension afecte a terceros, siendo citados para que
comparezcan y formulen las alegaciones pertinentes (Garrido Falla, Palomar Olmeda, & Losada

Gonzalez, 2006, pag. 437).

Aunque no se dice el plazo concreto que el secretario judicial ha de conceder a la

administracion para que remita los antecedentes y el informe, en la practica suele concederse el
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plazo de diez dias, ni tampoco se expresa qué sucede si transcurre el plazo concedido por el
secretario judicial y la administracion no remite los antecedentes y el informe, se entiende que

el juez o tribunal resolvera sin méas (Rodriguez Carbajo J. R., 2010, pag. 2).

El auto que pone fin a la extension de efectos de una sentencia es susceptible del recurso de
apelacion o de casacion, segun el érgano jurisdiccional que conocié del incidente (Martinez
Micd, 2009, pag. 4). Una vez extendidos los efectos de la sentencia ésta producira efectos de
cosa juzgada respecto de las personas a las que se extiende los efectos, es decir que produce
plenos efecto juridicos-materiales respecto de las persona a la que se hubiese reconocido la

extension (Gonzélez Pérez, 2008, pag. 2118).

Aungue no haya prevision especifica respecto a la condena en costas, se condenara a la parte
que actta de forma temeraria o de mala fe (Roji Buqueres, 2001, pag. 15) de conformidad con

el régimen general.

Se encuentran como casos de Improcedencia para la extension de efectos, los siguientes:

a) Existencia de cosa juzgada: Es decir que la pretension del solicitante hubiera sido juzgada
individualmente en un proceso anterior (Escuela Judicial del Consejo General del Poder
Judicial, 1999, pag. 513). Sin embargo, el legislador al momento de incorporar esta figura en la
normatividad no previd el caso de presentarse de forma simultanea la demanda contenciosa y
la extension de efectos, razon por la cual el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso, Sala
Tercera, Sec. 22, en auto de fecha 27 de mayo de 2010 (rec.1698/2008), considerd que ambas

acciones no son compatibles y que de haberse iniciado, se presente la excepcion de
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litispendencia, causal que genera la desestimacion del extension de efectos, en aras del principio
de seguridad juridica, que sobre una misma controversia puedan ser dictadas dos resoluciones
jurisdiccionales distintas y contradictorias, aungue el legislador solo se refiere a la cosa juzgada
(Cordoba Castroverde, 2012), sin embargo en la actualidad ya no se presenta esta dificultad,

por cuanto la fase administrativa fue eliminada del ordenamiento.

b) Existencia de contradiccion del fallo con la jurisprudencia, en este caso el juez o tribunal
ante quien se tramite la extension de efectos de una sentencia, puede llegar al convencimiento
de que es erronea la doctrina establecida en la sentencia del proceso inicial, por lo tanto podra
dictar un auto denegando la extension por esa causa, situacion poco probable porque la labor
que esta realizando el juez o magistrado es simplemente de comprobacion, tan solo tiene que
verificar si el tercero solicitante se encuentra objetivamente en la misma situacién juridica que
el demandante en la sentencia de referencia, porque de lo contrario se estaria poniendo en
peligro la efectividad de este mecanismo (Pérez Andrés, 2000, pag. 277). Este presupuesto
exige que el 6rgano jurisdiccional examine la doctrina del Tribunal Supremo o de los tribunales

Superiores de Justicia a fin de apreciar o no la existencia de contradiccion (Roji Buqueres, 2001,

pag. 12).

c) No interponer recurso ante la administracion o haber consentido la actuacion
administrativa impugnada. Este requisito se adicion6 con la Ley Organica 19 de 2003 y se

presenta cuando el interesado no presenta oportunamente los recursos ante administracion.
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Al respecto el Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso en sentencia de 31 de enero de
2006, casacion No0.3.090/2004, sefialo que el articulo 110 de la Ley 29 de 98 no permite
considerar que se encuentren en idéntica situacion juridica los funcionarios que han recurrido
en tiempo un acto administrativo expreso que les exigia determinada conducta y aquellos otros

que lo han consentido, al no impugnarlo en tiempo.

Lépez Gil (2004, pag. 300), afirma que el anterior requisito imposibilita que la institucion
de la extension de efectos pueda cumplir con la finalidad para la cual fue creada, como fue la
de descongestionar a los tribunales, toda vez que el hecho de impedir la extension a aquellos
que han consentido el acto en via administrativa, obliga a todos los afectados que tengan que

iniciar un procesos contencioso, frustrando asi la mencionada finalidad.

A pesar que el precepto que contiene esta figura sélo se refiere a la desestimacion por causas
de improcedencia, es claro que se dictara auto de inadmision cuando falte algun requisito
procesal antes de conocer el fondo del asunto, como los relacionados con los presupuestos
atinentes a las partes, por ejemplo los que tienen que ver con el requisito de postulacion. Por
otra parte, se desestimara el incidente de extension cuando no se aprecie una identidad
sustancial de situaciones juridicas, cuando el érgano judicial ante quien se interpone no es el
competente, cuando caducd el plazo para interponerlo, cuando el derecho prescribid, cuando

existiere cosa juzgada y existencia de contradiccion de fallo (Rosende Villar, 2002, pag. 224).

Analizada las diferentes posiciones doctrinales sobre la materia, tenemos que la extension

de efectos de las sentencias del articulo 110 de la LICA, presenta la siguientes problematicas:
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- Solo se establecio para asuntos tributarios o de personal al servicio de la administracion y
se dejo por fuera otras materias que también generan actos en masa 0 que pueden presentar
identidad en los supuestos facticos y juridicos (Palomar Olmeda, 2008, pag. 262), dentro de las
cuales también se encuentran las materias de seguridad social, responsabilidad patrimonial,
farmacias, entre otras (Gimeno Sendra, Moreno Catena, Garberi Llobregat, & Gonzalez-Cuéllar

Serrano, 1999, pag. 769 y 770) y (Pendés Garcia, 1999, pag. 397).

- Dificultad en delimitar temas en materia tributaria y de personal al servicio de la
administracion, puesto que se presentan permanentes conflictos en discernir cuales son

sentencias dictadas en estos casos para activar la extension (Roji Buqueres, 2001, pag. 9).

- Dificultad de establecer la identidad de situaciones juridicas (Sanchez Blazquez, 2008, pag.
210), debido a que no es suficiente una simple similitud, por eso en muchas ocasiones la
determinacion de esa identidad se convierte en un pronunciamiento mas complejo que un
pronunciamiento de fondo, que no deberia requerir la practica de pruebas (Cérdoba
Castroverde, 2012, pag. 1). En la préactica no resulta facil precisar cuando media identidad de
situaciones juridicas entre el caso resuelto por la sentencia y aquel a quien se pretende ser

extendida (Ayala Mufioz, y otros, 1999, pag. 911).

- Discriminacion del que demando sin éxito con sentencia judicial en firme con fuerza de
cosa juzgada respecto al que no demando, puesto que en este caso, no procede la extension de

los efectos de una sentencia ulterior (Sanchez Blazquez, 2008, pag. 216). Por existir cosa



42

juzgada en el sentido material, definida como la imposibilidad de examinar en un nuevo proceso

una pretension ya satisfecha (Toledo Jaudenes, enero-abril 1986, pag. 249).

- Dificultad para contabilizar el plazo, toda vez que los interesados, valga decir aquellos que
no fueron parte dentro del proceso en donde se profirio la sentencia a extender, no tiene por que
conocer cuando se realiz6 la ultima notificacion de la sentencia o si se interpuso algun recurso

contra ella (Palomar Olmeda, 2008, pag. 306).

- Ademas de las anteriores, también se puede presentar dificultad en establecer el 6rgano
judicial competente para tramitar este instituto procesal, por cuanto en algunas ocasiones quien
profiere la sentencia a extender no es el competente para conocer de la solicitud por haberse
tramitado los recursos de apelacion o casacion, siendo el competente el juez de primera o Unica

instancias.

Asi las cosas tenemos que las grandes expectativas que se depositaron en este mecanismo se
han visto defraudadas con el paso del tiempo por la concurrencia de varios factores, tales como:
una jurisprudencia restrictiva, cambios normativos desacertados y una utilizacion, mucha veces,
abusiva, los cuales han propiciado el incumplimiento de los objetivos que inicialmente se
perseguian hasta convertirla en inoperante, ya que por el contrario de disminuirse el nimero de
demandas — recursos -, se han incrementado en todas las instancias y también se han
multiplicado el nimero de recursos de casacion que se pronuncian sobre temas referidos a esta
figura. Adicionalmente frente a la aparente sencillez que deberian de revestir los

pronunciamientos judiciales referidos a la posibilidad de extender los efectos estos han
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adquirido gradualmente una mayor complejidad hasta el punto de llegar a convertirse, en
ocasiones, en decisiones mas complicadas que la resolucién del litigio principal (Cordoba

Castroverde, 2012).

Ademas, no se trata de una extension automatica de los efectos de una sentencia sino que,
en todo caso es necesaria una labor de interpretativa del juez, puesto que, en Gltimo caso, las
razones de economia procesal y celeridad que acompafian este mecanismo, no pueden ser
contrarias al principio de seguridad juridica (Alvarez-Cienfuegos Suérez & Gonzalez Rivas,

1998, pag. 315).

Rodriguez Carbajo (2010, péag. 1), afirma que la evolucion legislativa y jurisprudencial
sufrida por esta figura ha hecho que se difuminen sus rasgos originarios mas caracteristicos
hasta el punto que, en el momento actual, el acudir al procedimiento de extensidn de efectos de

sentencia no representa alguna ventaja frente al procedimiento ordinario o el abreviado.

Conforme a lo anterior tenemos que la extension de efectos de una sentencia a terceros, en
la legislacion espafiola fue incorporada en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa desde el
afio de 1968, con la finalidad de evitar procesos reiterativos cuando ya existe doctrina
jurisprudencial, inicialmente se tramitaba en dos fases, una ante la administracién, a través de
la reclamacién previa y la otra judicial, de forma opcional, en los casos que era negada la
peticion de extension por parte de la administracion, ante el juez que profirié la sentencia, etapas
que fueron modificadas en el transcurso del tiempo, dejando solamente la etapa judicial, con el

fin de agilizar su tramite.
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1.2. “Proceso de extension y adaptacion de la jurisprudencia a terceros”, acercamiento a

la legislacion costarricense

En Costa Rica la Jurisdiccién Contencioso Administrativa se encuentra regulada en el
Caodigo Procesal Contencioso Administrativo de Costa Rica — en adelante CPCA -, aprobado
como Ley bajo el N0.8508 del 24 de abril de 2006, publicado en el Alcance No.38 de la Gaceta
No0.120 del 22 de junio de 2006, de conformidad con el articulo 222 del mismo c6digo, el cual
entrd a regir el 1° de enero de 2008 (Jiménez, 2015, pag. 7) y derogd la Ley Reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa de 1966, jurisdiccidn que al igual que en Espafia tiene

grandes diferencias con la de Colombia como es su estructura organica?® y competencias.

No obstante lo anterior, también se encontré en el CPCA, un proceso especial que se
introdujo en ese nuevo cédigo muy similar a la extensién de la jurisprudencia consagrada en
los articulos 102 y 269 del CPACA, con el cual se pretendia asegurar una justicia administrativa
célere, expedita, transparente, democratica y sencilla (Lobo, 2015, pag. 1y 2), en el titulo IX
procesos especiales, capitulo I, denominado “proceso de extension y adaptacion de la

jurisprudencia a terceros”, articulos 185 a 188, que se transcriben a continuacion:

TITULO IX PROCESOS ESPECIALES

CAPITULO | PROCESO DE EXTENSION Y ADAPTACION DE LA
JURISPRUDENCIA A TERCEROS

Articulo 185.-
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1) Los efectos de la jurisprudencia contenida al menos en dos fallos de casacidn, ya sean
del Tribunal o de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, que haya reconocido una
situacion juridica, podrédn extenderse y adaptarse a otras personas, mediante los
mecanismos y procedimientos regulados por el presente capitulo, siempre que, en lo
pretendido exista igualdad de objeto y causa con lo ya fallado.

2) La solicitud debera dirigirse a la administracion demandada, en forma razonada, con
la obligada referencia o fotocopia de las sentencias, dentro del plazo de un afio, a partir de
la firmeza del segundo fallo en el mismo sentido. Si transcurren quince dias habiles sin que
se notifique resolucion alguna o cuando la administracion deniegue la solicitud de modo
expreso podra acudirse, sin mas trdmite ante el Tribunal de Casacion de lo Contencioso-
Administrativo o ante la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia; segun corresponda.

Articulo 186.-

1) La peticion se formulara en escrito razonado, con el que se acompafara y ofrecera la
prueba que acredite su situacion juridica y, de ella, se dara traslado a la contraria por el

plazo de cinco dias, para formular los alegatos y ofrecer las pruebas pertinentes.

2) La Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia o el Tribunal de Casacién de lo
Contencioso-Administrativo, segin corresponda, sefialara, en la misma resolucién a que se
refiere el inciso anterior, una audiencia oral, la cual se celebrard en un plazo maximo de
quince dias habiles, a partir de la notificacién a las partes, con el objeto de definir la

admisibilidad y procedencia de la solicitud.

3) De estimarlo necesario, el respectivo érgano podra convocar a una nueva audiencia

para evacuar las pruebas ofrecidas por las partes o requeridas por él.

4) Cuando la solicitud se estime procedente, se emitird la resolucién en la cual se
ordenara la extension y adaptacion de los efectos de los fallos; dicha resolucién se hara

efectiva por el tramite de ejecucion de sentencia.
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ARTICULO 187.- La solicitud serd denegada, cuando exista jurisprudencia
contradictoria o no exista igualdad de objeto y causa (Asamblea Legislativa de la Republica
de Costa Rica, 2006, pag. 62 y 63).

Como se puede observar en un titulo con tres articulos del cddigo, qued6 contemplado todo
el procedimiento de la extensién y adaptacion de la jurisprudencia a terceros, tanto el tramite
que se adelanta ante la administracion, como el judicial, asi como los requisitos que se deben
cumplir, términos y las decisiones que se pueden tomar al respecto y desde el proyecto inicial
que fue presentado ante la Asamblea Legislativa el 2003, a través del Ministerio de Justicia y
Gracia se consagré este procedimiento especial para garantizar una nueva administracion de
justicia orientada hacia la persona y sus necesidades y no en funcion de si misma (Jiménez,

2015, p4g. 1y 8).

Es importante indicar que a octubre de 2016 no se ha realizado ninguna modificacion
legislativa a los articulos que consagran esta figura, tal como fue corroborado por la Asamblea
Legislativa de Costa Rica en consulta efectuada por la autora el 25 de octubre de 2016, sobre
modificacion a los articulos 185 a 187 del CPCA en los siguientes términos: “... A partir del
2006 en que se dicta la Ley N0.8508, solamente se han emitido dos leyes més, que modifican

ese codigo, y que no tiene relacion con los articulos que usted menciona”.?:

En términos generales se puede decir que este instituto procesal también es novedoso en el
ordenamiento juridico administrativo costarricense, puesto que se consagro por primera vez en
el afio 2006 con el CPCA, el cual entré a regir el 1 de enero de 2008 y tiene como antecedente

el articulo 110 de la Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de Espafia,
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No. 29 de1998, conforme a lo sefialado por la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia de

Costa Rica en Sentencia 00497, expediente 08-000105-0004-CA de 31 de julio de 200822,

Este proceso especial consiste en extender a terceros la decision adoptada
jurisprudencialmente en una determinada situacion féactica y especifica valoracion juridica. Se
dirige, por tanto, a la aplicacion de lo resuelto en al menos dos sentencias de casacion en las
cuales se reconozca una situacion juridica de la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia o
el Tribunal de Casacién de lo Contencioso Administrativo, segun corresponda, a favor de
personas cuya situacion coincida con el supuesto factico juridico valorado en aquellas
sentencias de reconocimiento o restablecimiento y que no se hicieron parte dentro del proceso,
esta modalidad tiene como finalidad simplificar y dar celeridad en la solucion de nuevos
conflictos, a través de la aplicacion de referentes jurisprudenciales a terceros que, aunque ajenos
a la relacion juridica procesal del juicio en que originalmente fueron dictadas, ostentan
pretensiones que mantienen igualdad en objeto y causa con lo ya fallado (Brenes Soto, 2011,

pag. 162 y 163).

Para la admision y procedencia de este instrumento procesal, se establecen los siguientes

requisitos procesales:

a) Legitimacion del solicitante, es decir que la peticion sea presentada por el directamente
interesando, aquel que considera que se encuentra en las mismas condiciones que los

beneficiados de dos sentencias de casacion.
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b) Existir un procedimiento ante la administracion. La solicitud para extender y adaptar a
terceros sentencias de casacion, en un primer momento debe ser planteada en via administrativa,

quien cuenta con término de quince dias para pronunciarse.

c) La existencia de dos fallos en similar direccion dictados por la Sala Primera de la Corte
Suprema de Justicia o el Tribunal de Casacion de lo Contencioso Administrativo que hayan
reconocido una situacion juridica coincidente en objeto y causa con la que pretende en su favor
el interesado. Esta exigencia busca no solo constatar la reiteracion de un determinado criterio
juridico sino también confrontar los precedentes con el plano concreto del solicitante, lo que
permitird, en Gltima instancia, establecer la identidad objetiva y causal para poder extender los

efectos de los fallos a favor del peticionario.

d) Laigualdad de objeto y causa con lo ya resuelto. En este sentido, debe entenderse el objeto
como la pretension o relacion juridica sobre la cual se aplica la fuerza vinculante de lo fallado.
Asi, el objeto de lo decidido se refiere a la situacion juridica reconocida, reestablecida o
modificada. Se requiere que la situacion cuya tutela se procura en el nuevo proceso mantenga
igualdad objetiva con la declarada en los precedentes cuya aplicacion se gestiona, esto es, se
trate de idéntica pretension procesal. Exige ademas, el articulo 185 inciso 1° del CPCA,
igualdad en la causa que se funda la pretensién. La causa constituye el titulo a partir del cual se
deriva la pretension, esto es, las razones de hecho o elementos facticos relevantes en el plano
juridico. En conclusién, lo pretendido (petitio) y los motivos que la fundamenten (causa
petendi), han de ser idénticos a los ya resueltos en los fallos previos (Sala Primera CSJ Sent.

00497 exp.08-000105-0004-CA de 31 julio de 2008), y
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e) La acreditacion o reconocimiento de la situacion juridica. Para el cumplimiento de este
requisito el interesado debera demostrar en debida forma que se encuentra en un contexto
juridico similar al que fue objeto de valoracion en los fallos en las que fundamenta su solicitud

para asi poderle extender lo resuelto.

f) La oportunidad de la solicitud, que el interesado presente la solicitud de extension y
adaptacion de jurisprudencia ante la propia administracion dentro del plazo de un afio a partir
de la firmeza del segundo fallo, sin embargo si se hace referencia a una cantidad mayor a las
dos sentencias que -como minimo- exige la Ley, el plazo para gestionar, iniciara a partir de la
firmeza de la dltima sentencia emitida, salvo que la conducta juridica-administrativa

cuestionada hubiere surgido con posterioridad a ese afio.

Asi las cosas se encuentran legitimados por activa, los interesados que se encuentran en las

mismas condiciones que los beneficiados de dos sentencias de casacion.

En cuanto al trdmite, competencia y plazo, como el procedimiento de extensién y adaptacion
de jurisprudencia costarricense, se articula en dos fases sucesivas, una administrativa y otra
judicial (Sala Primera CSJ Sent. 00961 exp.15-000080-0004-CA de 13 agosto de 2015), estos

factores se analizan a continuacion dependiendo de cada etapa, asi:

Etapa administrativa. Previo a acudir a la via judicial, el interesado debera dirigir una
solicitud de extension y adaptacion de jurisprudencia ante la propia administracion, mediante
escrito razonado, en el cual sustente con argumentos facticos y juridicos, el objeto de su

solicitud, asi como la referencia de las sentencias en las cuales se fundamenta o allegarlas en
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fotocopia dentro del término establecido en la norma. La administracion cuenta con 15 dias

para pronunciarse, de lo contrario habilita al interesado para acudir a la etapa judicial

Es decir que es competente para conocer del procedimiento administrativo la misma entidad

publica que fue demandada con las sentencias cuyos efectos se pretenden extender.

En cuanto al plazo para presentar la peticion, el interesado cuenta con un afio a partir de la

firmeza del segundo fallo (Jinesta, 2009, pag. 434).

Etapa judicial: Transcurridos 15 dias habiles sin que se le haya notificado resolucion alguna,
0 bien, si se deniega la solicitud de forma expresa, el interesado quedara habilitado para acudir
ante los 6rganos judiciales mediante escrito debidamente razonado y fundamentado tanto
factica como juridicamente, a efectos de que se valore la posibilidad de extender y adaptar a su
caso especifico, la linea jurisprudencial que han mantenido. Para ello resultara imperativo que
aporte la prueba que acredite su situacion juridica, es decir, que no basta la simple referencia o
aporte de las fotocopias de los fallos que le sirven de base sino también aquella prueba que

demuestre haber realizado la solicitud respectiva en sede administrativa.

El organismo judicial competente para conocer de esta etapa es el Tribunal de Casacién o la
Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia, dependiendo la competencia por materia que se

atribuyd a cada una de esas instancias de conformidad con los articulos 135 y 136 del CPACA.

Por otro lado, aunque los preceptos que reglamenta este instituto procesal no indican un
plazo para acudir ante los organismo judiciales, si se indica el término para presentar la peticion

ante las autoridades administrativas.
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Tramite: El interesado presenta solicitud en escrito razonado, con el que acompariara prueba
que acredite que se encuentra en similares situaciones facticas y juridicas que el beneficiado
con las sentencias invocadas y mediante auto se dara traslado a la administracion por el plazo
de cinco dias, para formular los alegatos y presentar las pruebas pertinentes, en ese mismo auto
la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia o el Tribunal de Casacién de lo Contencioso-
Administrativo, segun corresponda, sefialara fecha para llevar a cabo audiencia oral, la cual se
celebrard en un plazo maximo de 15 dias habiles, a partir de la notificacion a las partes, con el

objeto de definir la admisibilidad y procedencia de la solicitud.

Etapa probatoria: De estimarlo necesario, el respectivo 6rgano judicial podra convocar a

una nueva audiencia para evacuar las pruebas solicitadas por las partes o requeridas de oficio.

Decisién: Cuando la solicitud se estime procedente, se emitira la decisién en la cual se
ordenaré la extension y adaptacion de los efectos de los fallos y se hara efectiva por el tramite
de ejecucién de sentencia. La decision denegatoria no enerva la posibilidad de discutir el

reconocimiento de la situacion juridica en otro proceso

Causales por las cuales puede ser negada la solicitud (Sala Primera CSJ Sent. 00083 exp.13-

000197-0004-CA de 16 enero de 2014):

1. Cuando la parte incumpla con alguno de los requisitos formales que exigen los preceptos
185y 186 del CPCA, los cuales fueron explicados dentro de los presupuestos procesales para

la aplicacion de este procedimiento.

2. Cuando exista jurisprudencia contradictoria (articulo 187 ibidem).
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3. Si no existiese igualdad de objeto y causa con lo ya fallado (canon 187 CPCA), y

4. En los casos en que el interesado no logre evidenciar, mediante las vias y medios
demostrativos pertinentes, su situacion juridica (articulo 186.1); esto es, que se encuentra en
una posicion similar (tanto subjetiva como objetiva) a la que fue objeto de valoracién en las

resoluciones que aporta como sustento de sus pretensiones.

La Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia de Costa Rica en su jurisprudencia aclara
que en cualquiera de los anteriores supuestos, la sentencia denegatoria no da lugar a la
posibilidad de acudir a la via jurisdiccional correspondiente, pues no ingresa al analisis de fondo
del asunto planteado y resalta que conforme al articulo 188 del CPCA, puede modificar los
criterios jurisprudenciales existentes, siempre que lo haga bajo los términos de motivacion de

las resoluciones.

Por el contrario, si el pronunciamiento es favorable, se debe recurrir a lo establecido en los
articulos 155 al 178 del CPCA, los cuales se refieren al procedimiento que se debe realizar para
la ejecucion de sentencias en aplicacién a lo sefialado en el inciso 4) del articulo 186 del CPACA

(Brenes Soto, 2011, pag. 165).

Es importante anotar que revisada la pagina de internet?® en donde se publican la
jurisprudencia proferida por la Sala Primera de la CSJ, aparecen relacionadas 12 sentencias®*
dictadas en ejercicio de la extension y adaptacion de la jurisprudencia a terceros costarricense,
siendo la primera de fecha 31 de julio de 2007 y la ultima de 13 de agosto de 2015, en todas se

resolvio rechazar de plano la solicitud de extension y adaptacion de la jurisprudencia a terceros
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por no presentar los presupuestos exigidos por la normatividad que regula esta figura, es decir
que en ninguna se ha accedido a extender o adaptar la jurisprudencia en Costa Rica por parte

de la CSJ, tal como se puede apreciar en el cuadro Anexo No.2.

Por ultimo, una vez analizada la normatividad que reglamenta este instituto procesal en
Costa Rica y la jurisprudencia antes citada, se encuentra como dificultad la de establecer la

identidad de situaciones juridicas.

1.3. Del componente teleol6gico y doctrinal “la constitucionalizacion del derecho” y el

principio de igualdad como fundamento del derecho a la extension de la jurisprudencia

En el ambito del derecho administrativo colombiano la figura de la extension de la
jurisprudencia esta relacionada con la llamada “constitucionalizacion del derecho” (Aguilera
Martin & Aponte Gonzalez, 2017, pag. 87), fendmeno juridico segun el cual, Arrieta Flérez
(2009, péag. 65) citando a Rodriguez Rodriguez (2000, pag. 99 a 101), demanda que “el
ordenamiento legal de un pais y por tanto el derecho en si mismo considerado, debe estar regido
en su interpretacion y aplicacion con la Constitucion de dicho pais. Ello quiere decir que la
norma primaria a la cual debe acompasarse en forma obligatoria el derecho del pais respectivo
debe ser la Constitucion”, es decir que el ordenamiento juridico conformado por todas las ramas

del derecho, se debe interpretar de conformidad con la Constitucion del respectivo Estado, por
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lo tanto el derecho administrativo no fue extrafio a este postulado, el cual se consolid6 con la

expedicion del CPACA.

En Colombia, el fendmeno de la constitucionalizacion del derecho tiene como punto de
partida la transicion del Estado de Derecho, donde el eje central del ordenamiento juridico era
la ley, al Estado Social de Derecho, donde lo es la dignidad humana y la justicia social,
postulado consagrado en la Constitucion de 1991, exigiéndole al Estado colombiano que se
empodere como estructura garante y responsable de la realizacion efectiva de los principios y
derechos constitucionales de las personas y se adecue a las nuevas exigencias (Aguilera Martin

& Aponte Gonzalez, 2017, pag. 87),.

Es por lo anterior, que en la Constitucion politica de 1991, ademas de ratificarse diversos
principios e instituciones del derecho administrativo que ya gozaban de rango constitucional,
se elevo a ese rango a muchos otros que antes simplemente estaban en la ley, situacion que
gener0 que diversas figuras tradicionales del derecho administrativo ahora deban ser entendidas
desde la propia Constitucion, desplazando el interés de la administracion publica hacia la
persona y la proteccion de sus derechos o al menos equilibrar las prerrogativas administrativas

y derechos ciudadanos (Santos Rodriguez, 2014, pag. 397 y 398)

Ahora bien, al ser el derecho administrativo un derecho del Estado que implica
ineludiblemente un grado de dinamismo que lo hace estar en constante evolucion, como

consecuencia directa de los cambios que operan en los ambitos social y politico de cada
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sociedad (Brewer-Carias, 2014, pag. 235), los cuales son consagrados en la Constitucion, el

derecho constitucional se constituye en el marco del derecho administrativo.

Asi las cosas, tenemos que el derecho administrativo depende del derecho constitucional,
pero a su vez él lo condiciona, con los 6rganos y procedimientos administrativos, pues va méas
alla que el derecho constitucional, en efecto, muchos temas como por ejemplo: acto
administrativo, contrato administrativo, bienes publicos, funcidén publica, contencioso
administrativo, son autbnomos, aunque varia de un pais al otro, como consecuencia de las

tradiciones nacionales (Devolvé, 2014, pag. 58 y 59).

La constitucionalizacion del derecho administrativo ha generado como consecuencia un
cambio en su comprension y estudio, logrando cada vez que sea un instrumento que garantice
los derechos ciudadanos en sus relaciones con la administracion publica y no se tenga
simplemente como un subsistema normativo que regule las prerrogativas y poderes de esa
administracion, sin que ello tampoco implique que antes no se estudiaran en absoluto dichas

garantias (Santos Rodriguez, 2014, pag. 415).

De las instituciones del derecho administrativo que se incorporaron en el CPACA fue el
instituto procesal de la extension de la jurisprudencia, como herramienta idonea para
materializar la constitucionalizacion del derecho, pues a través de ella se pretende garantizar,
en sede administrativa, la efectiva y pronta proteccion de los derechos de las personas, en un

plano de igualdad a aquellos que se encuentran en similares condiciones de los que fueron
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reconocidos por la jurisprudencia de las Altas Cortes y evitarles acudir ante el juez contencioso

administrativo para que proceda a reconocerlos.

De otro lado, es claro que el principio fundamental en que se cimienta el mecanismo de la
extension de la jurisprudencia incorporada en los articulos 102 y 269 del CPACA, es el de
igualdad, teniendo en cuenta que el objetivo fundamental propuesto por el legislador con esta
herramienta es que la administracion decida de forma igualitaria aquellas situaciones que
presentan circunstancias idénticas (Alvarez Jaramillo, 2011, pag. 32) y que fueron reconocidas

en una sentencia de unificacion del Consejo de Estado o de la Corte Constitucional.

A continuacion se presentara a titulo enunciativo una descripcion de éste principio y como

se predica en la extension de la jurisprudencia consagrada en el CPACA.

La palabra “igualdad” se deriva del latin “aequitas”, que significa uniformidad, nivel, justa

proporcion (Juérez, 2010, pag. 13).

En cuanto al principio de igualdad podemos decir que a lo largo de la historia ha tenido
distintas interpretaciones y alcances, los cuales han propiciado debates complejos para su
identificacion, como sefiala Nogueira Alcala (Nogueira Alcala, 2006, pag. 237) al indicar que
éste principio es histérico y relacional, por cuanto las concepciones de igualdad cambian a
través de la historia y se da con la relacion entre las personas donde se manifiesta la igualdad y

la desigualdad.

Al respecto sefiala Brito Melgarejo (2015, pag. 141), citando a Miguel Carbonell, que la

idea de igualdad parte de la afirmacion de Aristoteles al indicar que la justicia consiste en tratar
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igual a los iguales y desigual a los desiguales, por lo tanto no seria justo tratar como iguales a
quienes no lo son y no lo pueden ser porque carecen de las posibilidades para alcanzar una
situacion igualitaria. Sin embargo, Pérez Portilla (2005, pag. 8 a 15), citando a Peter Westen,
sefiala que tal afirmacién arroja dos interrogantes: ¢Cual es la conexidn entre el hecho de que
dos cosas sean iguales y la inferencia de que deban ser tratadas iguales?, y la segunda, ¢ Cual es
la justificacion para equiparar a la igualdad con la justicia?, por lo tanto, al tratar de responderse
estas formulaciones concibe a la igualdad como una idea insuficiente o vacia que depende de
categorias para comparar y de derechos asignados para poder hablar de igualad o de
desigualdad, es decir primero debe existir un juicio anterior en donde se explique la
caracteristica relevante que determine la igualdad de las personas y la manera en que deben ser

tratadas.

Para Kelsen (2005, pag. 51) “la igualdad ante la ley”, significa que los 6rganos encargados
de la aplicacién del derecho no deben hacer ninguna diferencia que el derecho a aplicar no
establezca, es decir que el derecho debe ser aplicado de acuerdo con su propio sentido, tal y
como esta descrito, sin ningln tipo de consideracion. Sin embargo, no nos dice ninguna
definicién, es una vision bastante restringida, por cuanto no nos indica las categorias o

propiedades de como deben ser tratados los individuos (Ronconi & Vita, 2012, pag. 38).

Hauriou (1927, pag. 115 a 119) la entiende desde su acepcion mas bésica en el sentido de
igualdad ante la ley o de igualdad de derechos legales y le da un caracter puramente objetivo,
por ser una idea y no un sentimiento, que se apoya en la observacion de ciertos hechos, como

son las similitudes del destino que a todos les espera, sin privilegios
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En palabras de Bobbio (2000, pag. 53 a 95), éste principio esta lejos de ser claro y ha dado
lugar a diversas interpretaciones, las cuales afectan su eficacia y, la dificultad de establecer su
significado descriptivo, se encuentra en su indeterminacion, de modo que decir que dos entes
son iguales, sin otra determinacion, nada significa, si no se especifica de que entes se trata y
respecto a qué cosa son iguales, es decir, si no se estd en condiciones de responder a dos
preguntas a) lgualdad entre quienes y b) Igualdad en qué, porque la igualdad no se refiere a una
cualidad del hombre, la igualdad es un valor y, afirma que la igualdad, precisamente la igualdad

sustancial, es el rasgo comun y caracterizador de las ciudades ideales de los utopistas.

Francisco Rubio Llorente (1993, pag. 640), afirma que el concepto de igualdad es siempre
relacional, no una cualidad de una persona, de un objeto, o de una situacién, es una relacion
que se da al menos entre dos personas, objetos o situaciones. Es el resultado de un juicio que

recae sobre una pluralidad de elementos.

Es asi como las exigencias de la igualdad en la ley obligan a que toda norma evite un trato
desigual entre iguales sin un fundamento objetivo y razonable, es decir que la igualdad de los
ciudadanos ante la ley no solo exige que se descarten tratos desiguales en la ley sino también
en la aplicacion judicial del texto, por lo tanto, en cualquier caso también los jueces, como el
legislador, habrian de aportar un fundamento objetivo y razonable para apartarse del sentido
atribuido en resoluciones precedentes relativos a casos idénticos, es por esto que las sentencias
se deben motivar en garantia del derecho de los ciudadanos a un proceso justo y es ahi donde

se fundamenta el cambio de criterio (Ollero Tassara, 2005, pag. 35y 111).
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De otra parte, Pérez Lufio (2008, pag. 19) sefiala que, la dimensiédn légica de la igualdad se
desglosa en tres caracteres basicos: a) la exigencia constitutiva de una pluralidad, de personas,
objetos o situaciones; es decir dos 0 mas entes entre los que se manifiesta la condicion de ser
iguales, puesto que predicar, unilateralmente la igualdad de algo para consigo mismo, equivale
a confundir la igualdad con la identidad. b) la existencia de una dimensién relacional, ya que la
pluralidad de su alcance se explicita en relaciones bilaterales o multilaterales, por lo tanto, no
existe igualdad donde no se establece un determinado nexo entre varios entes, puesto que en un
supuesto de entes aislados e incomunicados no cabe establecer juicios de igualdad vy, c) la
existencia de “un tertium comparationis” que opera como elemento definitorio que haga posible
la comparacion entre los entes de los que se predica la igualdad, es decir que son iguales cuando
en ellos concurre una cualidad comun, el tertium comparationis y son desiguales cuando tal
circunstancia no se produce. Por ultimo sefiala el autor que la exigencia de un juicio
comparativo se manifiesta en la necesidad de establecer qué entes y qué aspectos de los mismos

van a considerarse relevantes a efectos de la igualdad.

En la historia se ha distinguido dos clases de igualdad, la material (o sustancial) y la formal.
Para Bafio Ledn (1987, pag. 189) La igualdad formal, se refiere a la eficacia general de las
leyes, en donde todos los hombres son formalmente iguales ante la ley; mientras que la igualdad
material, se refiere a la igualdad real o efectiva, igualdad superadora de las diferencias reales
que existen en la sociedad. Concepciones que considera antagénicas de la sociedad y se depende
del papel que ella represente, asi: en el Estado Liberal de Derecho, se habla de igualdad formal

y, en el Social de Derecho, de igualdad material.
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Al respecto sefiala Pérez Lufio (2008, pags. 28, 36 y 37) que la diferenciacion entre la
igualdad formal y la material, se deriva al no considerar a la igualdad formal en sentido estatico,
sino dinamico, ya que la igualdad no puede ser concebida, en todas las ocasiones, como una
absoluta identidad de trato, puesto que en cualquier sector de la experiencia juridica que deba
ser objeto de la norma, inciden una serie de igualdades y desigualdades que no pueden ser
eludidas, toda vez que si no tuviera presentes esas condiciones estructurales de la realidad vital,
la igualdad seria una nocién vacia, inutil e injusta, es decir que la igualdad entendida
mecénicamente y aplicada de manera uniforme como un criterio formal y abstracto, podria
degenerar en una sucesion de desigualdades reales. Igualmente sefiala que Robert Alexy, frente
a la distincién de igualdad formal e igualdad material, prefiere optar por la denominacion de
“igualdad de iure e igualdad de hecho”. Por ultimo, afirma que, la distincion entre igualdad
formal e igualdad material, mas que una alternativa implica un proceso de ampliacion del

principio de igualdad en las sociedades pluralistas y democraticas.

En la legislacién colombiana la igualdad se encuentra consagrado en el preambulo, como un
valor; en el articulo 13 de la Constitucién Politica, como un derecho constitucional fundamental
y, en el numeral 2° del articulo 3 del CPCA como un principio de las actuaciones
administrativas, cuyo contenido busca que la administracion de el mismo trato y proteccion a

las personas e instituciones que acudan ante ella, en las actuaciones bajo su conocimiento.

El articulo 13 de la Constitucion Politica, consagra el derecho fundamental a la igualdad
como maxima orientadora del Estado Social del Derecho, esta garantia de orden superior

comporta varias facetas, una de ellas, la seguridad de que todas las personas “recibiran la misma
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proteccion y trato de las autoridades”. Asi mismo, el articulo 2 de la norma ibidem, dispone
como unos de los fines esenciales del Estado “garantizar la efectividad de los principio,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion (C.E. Secc.5? Sentencia 2014-01312-01

(AC) de 5/02/2015).

Brito Melgarejo (2015, pdg. 141) sostiene que el articulo 13 de la CP, asi como esta
consagrado esta regulando mandatos de igualdad sustancial, ya que promueve condiciones para
que sea real y efectiva, como es el adoptar medidas a favor de grupos discriminados, es decir
que le impone a los poderes publicos el deber de remover obstaculos que impidan el logro de

la igualdad, hasta el punto de llegar a exigir la instrumentacién de medidas de accion positiva.

Para la Corte Constitucional, la igualdad opera simultaneamente en tres formas, la primera
como un valor fundante, contenido en el preambulo; la segunda y tercera, como un derecho
fundamental y principio constitucional en el articulo 13 de la Carta. Segun la doctrina a su vez
se puede subdividir en tres grupos, los cuales se compone de dos partes, conformandose seis
elementos constitutivos, tal como lo expone Cepeda (1992, pag. 86 a 90 ) y se describe a

continuacion:

- El primer grupo gque se denomina enunciacion, en este grupo encontramos en primer lugar
la formula segun la cual, todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, y en segundo
lugar se encuentra la enunciacion sobre la prohibicion a cualquier acto de discriminacion, al
disponerse que todas las personas recibiran la misma proteccion y trato y gozaran de los mismo

derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacion.
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- El segundo grupo esta constituido por los deberes, donde en primer lugar se promueve la
efectividad y realidad de la igualdad, y en segundo lugar la adopcion de medidas a favor de

grupos discriminados o marginados, y

- El tercer grupo, conformado por los mandatos en donde encontramos en primer lugar el
constitucional dirigido a garantizar la especial proteccion de aquellas personas que se
encuentran en estado de debilidad, y en segundo lugar destinado a las autoridades publicas para
propiciar sancion a quién cometa abuso o maltrato a personas en condiciones de debilidad

(Quinche Ramirez, 2012, pag. 156 y 157).

La Corte Constitucional sefialé que el deber de las autoridades al trato igualitario a las
personas emana de la obligacién general de acatamiento a la Constitucion y la ley, por lo tanto,
desde el momento en que las autoridades administrativas juran el cumplimiento de la
Constitucién y la ley, se encuentran obligados a garantizar la igualdad legal de todos los
ciudadanos, tanto en el ambito de la administracion pablica como en la esfera de los procesos
judiciales (C.C. Sentencia C-816 de 2011). Igualdad de trato que supone ademas una igualdad
en la interpretacion y en la aplicacion de la ley (C.C. Sentencia C-386 de 2001).
Adicionalmente, preciso que tanto la extension administrativa de las sentencias de unificacion
como la fuerza de los precedentes judiciales, son mecanismos puestos a disposicion de los
jueces y la administracion, para concretar la igualdad de trato que unos y otros deben a las

personas (C.C. Sentencia C-816 de 2011).
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El derecho a la igualdad, cuenta con una linea jurisprudencial de la Corte Constitucional
propia, especificamente por violacion del precedente, cuyos momentos estructurales de la

jurisprudencia, son los siguientes (Quinche Ramirez, 2012, pag. 182 a 184):

a) Sentencia C-104 de 11 de marzo de 1993 y la fundacién de la linea jurisprudencial. Se
examind la constitucionalidad del inciso primero y segundo del articulo 21 del Decreto 2304
de 1989, relacionado con el recurso de sUplica. En esa oportunidad la Corte indicd que el
derecho a "acceder" de forma igualitaria ante los jueces implica no sélo la idéntica oportunidad
de ingresar a los estrados judiciales sino también el idéntico tratamiento que tiene derecho a
recibirse por parte de jueces y tribunales ante situaciones similares. Adicionalmente se realiz6
un breve relato sobre la evolucion del principio de igualdad, asi: “... en la Declaracion de los
Derechos del Hombre y el Ciudadano de 1789 se consagr6 una igualdad formal. A principios
de este siglo XX la igualdad conoci6 una nueva fase con el derecho discriminatorio positivo en
favor de los més débiles. Y en el derecho comparado de la postguerra la igualdad ha avanzado
de nuevo, esta vez hacia una eficacia del derecho de igualdad, esto es, una igualdad no sélo en
los textos juridicos sino también en la aplicacion de dichos textos. De alli surge el concepto de
laigualdad en la aplicacion de la ley...”. Por Gltimo, sefiala que no es suficiente que las personas
gocen de iguales derechos en las normas positivas ni que sean juzgadas por los mismos 6rganos,
ademas se exige que en la aplicacion de la ley las personas reciban un tratamiento igualitario.
Es por eso que, la igualdad en la aplicacion de la ley impone que un mismo 6rgano no pueda

modificar arbitrariamente el sentido de sus decisiones en casos sustancialmente iguales.
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b) Sentencia C-037 de 5 de febrero de 1996 y el establecimiento de la regla de igualdad de
trato juridico, revision del proyecto de la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia. En
esta ocasion la Corte Constitucional al examinar el numeral 2° del articulo 48, relacionado con
el alcance de las sentencias en ejercicio del control concreto de constitucionalidad mediante la
accion de tutela, precisé que si bien los efectos de los fallos de tutela son inter partes, “la
doctrina constitucional que define el contenido y alcance de los derechos constitucionales
sentadas por la Corte Constitucional, con ocasion de la revision de los fallos de tutela,
transciende las situaciones concretas que le sirven de base y se convierte en pauta que unifica
y orienta la interpretacion de la Constitucion. El principio de independencia judicial, tiene que
armonizarse con el principio de igualdad en la aplicacion del derecho, pues, de lo contrario, se

corre el riesgo de incurrir en arbitrariedad”.

c) Sentencia C-836 de 9 de agosto de 2001 referida a la “doctrina probable” y derecho a la
igualdad de trato juridico. En esta sentencia se examind la constitucionalidad del articulo 4 de
la Ley 169 de 1896, que preciso el alcance del articulo 10 de la Ley 153 de 1887 y se refiere a
la doctrina probable y al valor del precedente vertical, es decir el que vincula respecto de jueces
inferiores, mas no al precedente horizontal ni autoprecedente, asi como la facultad de los jueces
inferiores y de la Corte Suprema para apartarse de las decisiones de ésta Gltima. En esta ocasion
la Corte Constitucional con respecto a la igualdad sefialé que ademas de ser un principio
vinculante para toda la actividad estatal, comprende dos garantias fundamentales: la igualdad
ante la ley y la igualdad de proteccion y trato por parte de las autoridades, las cuales operan

conjuntamente en lo que respecta a la actividad judicial, pues los jueces interpretan la ley y
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como consecuencia materialmente inseparable de esta interpretacion, atribuyen determinadas

consecuencias juridicas a las personas involucradas en el litigio.

d) Sentencia SU-120 de 2003, por medio de la cual se unifica acerca de la garantia de la
igualdad de trato juridico. En este caso la Corte en revision de tutela, examina la doctrina
probable construida por la Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia y ordena un trato
igualitario a los afectados que acudieron a la accion de tutela, sefialando que para el caso
concreto, la aplicacion de la ley, como viene a ser la misma, debe ser general y uniforme de
manera que infunda a sus destinatarios la seguridad de que pueden actuar de la manera prevista
en la jurisprudencia, para que los asuntos por venir sean resueltos de la misma manera y no
permitirse al fallador de turno aplicarlas a su arbitrio, modificando su entendimiento en

cualquier momento y sin mayor explicacion.

e) A esta linea se adiciona la sentencia C-816 de 1° de noviembre de 2011, que hace
referencia a los mecanismos puestos a disposicién de los jueces y la administracién, para
concretar la igualdad de trato que los unos y otros deben a las personas. En esta sentencia se
examino la constitucionalidad el articulo 102 de la Ley 1437 de 2011, CPACA, y se precisé
que la garantia y realizacion efectiva del principio de igualdad, obliga a todos los servidores
publicos en el ejercicio de sus funciones, tanto a las autoridades administrativas como a los
jueces. De esta obligacion constitucional de “proteccion y trato” se desprende: a) el deber a
cargo de la administracion y la judicatura de adjudicacion igualitaria del derecho y, b) el
derecho de las personas a exigir de sus servidores que, en ejercicio de sus funciones

administrativas o judiciales, reconozcan los mismos derechos a quienes se hallen en una misma
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situacion de hecho prevista en la ley, la cual cuenta con los mecanismos de la extension de la

jurisprudencia y la aplicacion del precedente judicial.

Para efectos de la extension de efectos de una sentencia, Rosende Villar (2002, pag. 169 a
173) manifiesta que el principio de igualdad exige que las situaciones sean tratadas de la misma
manera, pero esto no sélo significa que los drganos judiciales efectien un mismo trato juridico
a los que se halla en idénticas situacion, sino que las situaciones iguales no sean juzgadas de un
modo distinto injustificadamente. Asi las cosas, como el criterio fundamental para la aplicacion
de la extension de efectos de una sentencia es que se trate de situaciones juridicas idénticas, no
hay duda que el principio de igualdad en aplicacion de la ley inspira este mecanismo,
proporcionando un idéntico tratamiento juridico a situaciones facticamente iguales, por lo tanto,
se refiere a la posibilidad de una igualdad de trato, frente aquellos que por idénticas razones se
encuentran en la misma situacién ante la administracion, pues una eventual desigualdad podria
romper el equilibrio de los pertenecientes al mismo grupo de administrados, es asi como, éste
mecanismo es una forma de garantizar que situaciones iguales reciban una misma respuesta

judicial.

Ahora bien, descendiendo este principio a la extension de la jurisprudencia del CPACA,
encontramos gue no sélo es su fundamento (Hernandez Becerra, 2011, pag. 241), sino que con
su aplicacion se pretende especialmente reforzarlo (Arboleda Perdomo, 2011, pag. 29), porque
€S un mecanismo puesto a disposicion de la administracion, jueces y especialmente de la

comunidad en general, para concretar la igualdad de trato al extender los efectos de una
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sentencia que lleva implicita una categoria y calidades especiales, en donde se reconocié un

derecho a situaciones que presentan circunstancias idénticas.

Asi las cosas tenemos que los elementos esenciales que se deben identificar para hacer
posible la comparacién en la extension de la jurisprudencia son los supuestos facticos y
juridicos sefialados en la sentencia de Unificacion del Consejo de Estado y el caso a aplicar,
por lo tanto no basta que la persona que solicita la extension se encuentre en la misma situacion
factica que el beneficiado con la sentencia, sino que es necesario también que el derecho
aplicable a la situacion sea el mismo, puesto que es frecuente que haya regimenes diferentes

(Arboleda Perdomo, 2011, pag. 30).

Tenemos entonces que la igualdad que se predica con la extension de jurisprudencia es la
simple manifestacion bésica, la igualdad de trato, en donde si una situacion se encuentra en
idénticas condiciones a una ya fallada, debe recibir el mismo trato, es decir se le debe extender
los efectos de esa sentencia y reconocer los mismo derechos, sin establecer excepcion alguna
al respecto v, si por el contrario, se considera que no reine los mismo requisitos se debera

indicar razonadamente porque no se tratar de la misma forma o extiende los efectos.

Es asi como el Consejo de Estado en Auto de fecha 4 de abril de 2013 (Exp.2013-00019,
solicitante: Edgar Murcia, C.P. Enrique Gil Botero), se refirid al principio de igualdad en
relacién con la extension de la jurisprudencia, en los siguientes términos:

“... ese cuestionamiento tiene su génesis en el principio de igualdad, el que se ha hecho

operativo a través de un derecho, y a su vez, se ha subdividido en dos garantias a saber:

igualdad ante la ley e igualdad de trato por parte de las autoridades. Esta Gltima, impone
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un deber a todo el aparato estatal, que consiste en hacer material ese igual trato
propugnado, y ello debe ser observado por todas las instituciones publicas en
cumplimiento de sus deberes, y el érgano jurisdiccional no escapa de ello. Por lo tanto, en
el ejercicio de la administracion de justicia, debe observarse con sigilo la realizacion de
este principio, y ello se materializa a la hora de proferir decisiones en conflictos juridicos
puestos a su consideracion, en los que se tendra a la Jurisprudencia, como eje clave para
la resolucion de esos asuntos, pues en la medida en que se presente una misma situacion
de hecho y de derecho, se acudira a ella para darle solucion en derecho y en justicia a los
conflictos.

Y es que lo anterior obedece a lo complejo en que se han convertido los conflictos
sociales, lo que constituye un asunto que trasciende a la capacidad normativa del derecho
como sistema, en otras palabras, la sociedad misma y su devenir han trascendido el marco
de aplicacion de las fuentes tradicionales, lo que ha traido consigo una revalorizacion de
la jurisprudencia, al ser ella la Ginica via de resolucion de conflictos, con o sin derecho que

aplicar.

Otro asunto de importancia es que, ante la complejidad de la sociedad, existe, de igual
forma, una experiencia compartida, es decir, una pluralidad de conflictos sociales
analogos, que imponen un trato igualitario por parte de las autoridades a la hora de darles
solucion juridica, ya sea via administrativa o judicial. Lo anterior, incide directamente en
que los asociados, al momento de acceder a la administracion de justicia, lo llevaran a
cabo con la confianza de que su problema le sera resuelto conforme a decisiones anteriores
en casos idénticos o similares. Y es ello, el punto de partida que ha hecho de la
jurisprudencia un momento para hacer justicia, en aras de la realizacion de la igualdad

material y la confianza legitima”.

Por ultimo, es de resaltar que los principios son las bases o fundamentos sobre los cuales se
apoyan las cosas, los objetivos y los actos que tienen su origen o causa en la voluntad humana

y sirven como criterio para interpretar las normas (Pérez Escobar, 2010, pag. 328 a 334), por
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esta razon si se encuentran casos similares su trato debe ser igual en aplicacion al principio

mencionado.

1.4. El deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia

Antes de iniciar el estudio del instituto procesal de la extension de la jurisprudencia, es
importante remitirse al articulo 10 del CPACA, antecedente de esta figura, con el cual no se
puede confundir y que consagra el deber de aplicacion uniforme de las normas y jurisprudencia,
en los siguientes términos:

Articulol10. Deber de aplicacién uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al
resolver los asuntos de su competencia, las autoridades aplicardn las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los
mismos supuestos facticos y juridicos. Con este proposito, al adoptar las decisiones de su

competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del

Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas.

Algunos autores consideran que este precepto se refiere al mismo mecanismo de extensién
de la jurisprudencia, pero que se inicia de forma oficiosa por parte de la administracion (Rojas
Betancourth, 2014, pag. 98), posicion que no se comparte por cuanto el mecanismo de extensién
siempre se activa a peticion de parte. Por lo tanto, la obligacién contenida en esta norma

constituye uno de los deberes que tiene que aplicar las autoridades administracion al momento
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de tramitar todas las actuaciones administrativo y que antes de expedirse el CPACA tenia que
venir cumpliendo, en ejercicio de los principios constitucionales, sin embargo aunque la norma
solo establece como obligatorias las sentencia de unificacion del Consejo de Estado, con la
aclaracion que hizo la Corte Constitucional en la sentencia C-634 de 2011, se debe tener en
cuenta también y de forma preferente las sentencia proferidas por la Corte que interpreten las
normas constitucionales aplicables a los asuntos sometidos a su competencia, asi como de
aquellas que efectien el control abstracto de constitucionalidad (Guecha Medina, 2014, pag.

395).

No obstante lo anterior, es claro que sigue existiendo la obligacion por parte de la
administracion de tener en cuenta al momento de decidir no sélo toda la jurisprudencia proferida
por el Consejo de Estado sino de las Altas Cortes, como 6rganos de cierre de cada jurisdiccion,
al tener la funcion de unificar jurisprudencia con caracter vinculante, asi como lo reiter6 la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en concepto No.2177 de 10 de diciembre

de 2013.

Al respecto sefiala Garzon Martinez (2014, pag. 723 a 728) que el contenido del articulo 10
del CPACA no constituye un presupuesto para ejercer la extension de jurisprudencia, ya que es
un mecanismo totalmente diferente, sino que es una herramienta juridica que materializa uno
de los deberes de orden general de la administracion para el cabal ejercicio de sus propias
competencias, que hace referencia a sentencias de unificacion jurisprudencial proferidas por el
Consejo de Estado y como la administracion no se encuentra ante la ocurrencia de dos 0 mas

interpretaciones razonablemente validas, ni tampoco ante la ausencia o disconformidad de
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posiciones jurisprudenciales, no puede aceptar una simple vinculacion a titulo de criterio

ordenador de la actividad de la administracion.

Queda claro entonces que el deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia, establecido
en el articulo 10 del CPACA, le impone a las autoridades administrativas, las siguientes

obligaciones, las cuales se diferencian de la extension de la jurisprudencia, asi:

1. Que las autoridades deben sujetarse a la jurisprudencia de todos los 6rganos de cierre de
las distintas jurisdicciones, como son: en el derecho administrativo por el Consejo de Estado;
en la jurisdiccion ordinaria, la Corte Suprema de Justicia y en materia constitucional por la
Corte Constitucional, por corresponderles la funcion de fijar el contenido y alcance de la ley y
la Constitucion, tal como lo sefiald la Corte Constitucional en sentencia C-539 de 2011, al
indicar que las autoridades administrativas, al momento de aplicar una norma a un caso
particular, deben sujetarse a la interpretacion que se ajuste a la Constitucion y a la ley, la cual
viene fijado en materia legal por el maximo tribunal de cada jurisdiccion, cuyas decisiones tiene
fuerza vinculante, por lo tanto, su inobservancia afecta directamente la validez de las decisiones
administrativas, en aplicacion al debido proceso y principio de legalidad, y no le es valido
invocar el principio de autonomia del articulo 230 de la CP, consagrado para los jueces, para
defender una facultad de autonomia interpretativa de las normas, ya que la posibilidad de
apartamiento del precedente judicial, solo procede de manera excepcional y tendra que ser

expreso y razonado (C.C. Sent. C-588 de 2012).
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En lo que se refiera a sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, tendra
que aplicarse tanto las que reconozcan derechos como aquellas que los nieguen, ademas de
todas aquellas sentencias proferidas por esta Corporacion que aunque no tengan la categoria de

sentencias de unificacion, constituyen precedente vinculante, en cumplimiento de este deber.

2. Que en todos los asuntos que se tramiten ante las autoridades administrativas, ya sean
aquellos iniciados de forma oficiosa, en cumplimiento de un deber legal o a peticion de parte?®,
es decir por cualquiera de las formas que se inician las actuaciones administrativas, se debe
cumplir con el deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia, con el fin de garantizar el

principio de igualdad a todos los administrados, siempre cuando tengan situaciones similares.

Se aclara que dentro de los tramites iniciados a peticion de parte?® encontramos el
mecanismo de extension de la jurisprudencia, pero hay que agregar que esta herramienta solo
se tramita cuando se invoca una sentencias de unificacion del Consejo de Estado cuando
reconoce una situacion juridica o derecho, puesto que en los demas casos como se indico, es

obligacion de la administracion aplicar todo precedente judicial de las Altas Cortes.

Ahora bien, dejando en claro para el presente estudio que el mecanismo de la extension de
la jurisprudencia se inicia siempre a peticion de parte y no de oficio, se procede con el analisis

de este instituto procesal en los términos consagrados en el CPACA.



73

Capitulo 2. La extension de la jurisprudencia como instituto procesal novedoso en el

ordenamiento juridico administrativo colombiano

Para abordar el presente estudio, resulta imprescindible conocer como aspectos generales el
desarrollo que tuvo la extension de la jurisprudencia en los debates que se llevaron a cabo por
parte de los miembros de la CRJCA vy los 6rganos que componen la rama legislativa para ser
incorporada en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa como mecanismo de descongestion
y analizar las disposiciones normativas que lo consagran en el sistema juridico del derecho
positivo colombiano, asi como su ubicacion en el CPACA, a fin de conceptualizar éste
mecanismo, conocer su finalidad y lograr una mayor comprension de este instituto procesal,

para posteriormente entrar a analizar las sentencias que lo activan y su procedimiento.

Adicionalmente y con el fin de no confundir la extension de jurisprudencia con otros
términos como los de jurisprudencia, linea jurisprudencia y precedente ya sea administrativo o
judicial, que se utilizan con frecuencia en el derecho administrativo y que en los Gltimos afios
han adquirido gran relevancia por la influencia del sistema juridico anglosajon, también se
procede a presentar a grandes rasgos una definicion de los mismos con sus principales

caracteristicas.
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2.1. Incorporacion de la extension de la jurisprudencia en la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa colombiana

Mediante el Decreto N0.4820 de 14 de diciembre de 2007, expedido por el Ministro del
Interior y Justicia de esa época, se crea la CRICA?’, a fin de estudiar la modificacion del Codigo
Contencioso Administrativo, incluyendo la reduccion de los diferentes procedimientos
judiciales que se aplican en la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, la creacion de
mecanismos que contribuyan a la descongestion judicial y la determinacidn sobre la viabilidad

de implementar la oralidad en esta jurisdiccion.

Después de varias sesiones los miembros de la Comision?® y de plantearse la posibilidad de
incluir un articulo en donde se indujera a la administracién a tener en cuenta la jurisprudencia
y evitar que actuara en contra de condenas reiteradas en casos en los que ya no hay ningun
debate juridico, llegaron a la conclusion de crear un mecanismo en donde pudiera aplicarse
extensivamente la jurisprudencia (Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,

2014, pag. 85y 86)%.

Es asi como, la extension de la jurisprudencia fue propuesta por la Comision de Reforma,
para ayudar a descongestionar la Jurisdiccion Contencioso Administrativa generada por el alto
volumen de procesos similares 0 en masa que se promueven, asi como rescatar el valor de la
jurisprudencia, permitiendole a la administracion no sélo conocer la interpretacion que de las

normas aplicables a un caso concreto ha hecho la jurisprudencia, sino que la misma sirva para
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resolver las controversias que presentan similitud factica y juridica con los casos ya resueltos,
para de esta forma contribuir a la descongestion judicial (Sala de Consulta y Servicio Civil del

Consejo de Estado, 2014. Pag.37).

Durante el desarrollo de la expedicion del CPACA, la extension de la jurisprudencia por
tratarse de un mecanismo novedoso en Colombia, desde el proyecto inicial tuvo varias

intervenciones, dentro de las cuales se destacan las siguientes:

En cuanto a la necesidad de asegurar el acatamiento de las decisiones judiciales, en la
exposicion de motivos del proyecto de Ley 198 de 2009%, que curso ante el Senado® y daria

nacimiento al CPACA, se sefalo:

Por ultimo, cabe destacar la intencién del proyecto en cuanto al acatamiento de las
decisiones judiciales, como una manifestacion del Estado de Derecho. Por ello, la
preocupacion de la Comision se centr6 en dos aspectos, a saber uno, el respeto a las
decisiones judiciales frente a casos similares y dos, el cumplimiento de las decisiones

judiciales.

Para garantizar el respeto a las decisiones judiciales que constituyen jurisprudencia
reiterada o de unificacién, se propone como mecanismo el derecho a solicitarla extension
y adaptacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado, contenida en un fallo de
unificacién jurisprudencial en el que se haya reconocido una situacion juridica, siempre

que, en lo pretendido exista similitud de objeto y causa con lo ya fallado.
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En el proyecto de Ley 198 de 2009, éste mecanismo se encontraba consagrada en el articulo
264 del Capitulo I: “Extension y Adaptacion de la Jurisprudencia del Consejo de Estado, del
Titulo VII: “Extension y unificacion de la Jurisprudencia”, bajo la denominacion de: “Extension
y adaptacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros por parte de la

Administracion”, asi:

TITULO VI
EXTENSION Y UNIFICACION DE LA JURISPRUDENCIA
CAPITULO |
Extension y Adaptacion de la Jurisprudencia del Consejo de Estado

Articulo 264. Extension y adaptacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado a
terceros por parte de la Administracién. Los efectos de la jurisprudencia contenida en un
fallo de unificacion jurisprudencial dictado por el Consejo de Estado, en el que se haya
reconocido una situacién juridica, podran extenderse y adaptarse a otras personas, siempre
que, en lo pretendido exista similitud de objeto y causa con lo ya fallado, con sujecion a las

siguientes reglas:

1. El interesado, siempre que no se haya operado la caducidad, dirigira solicitud a la
administracion demandada, en forma razonada, con la obligada referencia o fotocopia de
la sentencia que contenga el criterio jurisprudencial a ser aplicado. Transcurridos treinta
(30) dias habiles sin que se notifique resolucion alguna o cuando la administracion
deniegue la solicitud de modo expreso, podra acudirse, sin mas tramite ante el Consejo de
Estado, dentro del término que dispone para formular su pretensién. El trdmite a que se

refiere este articulo suspenderd el término para acudir a la jurisdiccion.

2. El interesado formulara peticion en escrito razonado dirigido al Consejo de Estado,

con el que se acompafara y ofrecerd la prueba que acredite su situacion juridica, y de ella
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se dara traslado a la administracion demandada, por el plazo de cinco dias, para formular
los alegatos y ofrecer las pruebas pertinentes.

3. En la misma providencia que ordene el traslado, a que se refiere el inciso anterior, la
Sala, Seccion o Subseccion competente del Consejo de Estado, convocara una audiencia
oral, la cual se celebrara ante ella misma en un plazo maximo de quince dias habiles, a
partir de la notificacion a las partes, con el objeto de definir la admisibilidad y procedencia

de la solicitud, previa apreciacion de las pruebas aportadas.

4. Cuando la solicitud se estime procedente, se emitird la providencia en la cual se
ordenara la extension y adaptacion al solicitante, de los efectos del fallo. La solicitud sera
denegada, cuando la jurisprudencia invocada no sea aplicable al caso o no exista similitud
de objeto y causa. En este caso, se trasladara el asunto al juez competente para gque tramite

el proceso de manera ordinaria, siempre y cuando que las pretensiones no hayan caducado.

En la ponencia para primer debate en el Senado®?, en relacion con el mecanismo de extension

de jurisprudencia, se indic63:

Para garantizar el respecto a las decisiones judiciales que constituyen jurisprudencia
reiterada o de unificacion, se propone como mecanismo el derecho a solicitar la extension
y adaptacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado, contenida en un fallo de
unificacion jurisprudencial en el que se haya reconocido una situacion juridica, siempre

que, en lo pretendido, exista similitud de objeto y causa con lo ya fallado.

(..)

A partir de la existencia de fallos de unificacién jurisprudencial, la administracion se
encuentra en la obligacion de aplicar a otros casos lo resuelto en ellos, siempre que exista
similitud de objeto y causa. Para estos efectos, se establece un tramite de acuerdo con el
cual el interesado debe acudir inicialmente ante la administracién solicitando la aplicacion

del criterio jurisprudencial. La administracion cuenta con treinta dias para resolver la
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solicitud. Si la respuesta es negativa o se guarda silencio, el interesado puede acudir al
Consejo de Estado para adelantar una actuacion en la que, previo traslado a la entidad
correspondiente, se definird la extension y adaptacion de los efectos del fallo. En caso de
que la jurisprudencia invocada no sea aplicable o no exista similitud de objeto y causa, se
enviara el asunto al juez competente para que lo resuelva en la forma ordinaria. El tramite
ante la administracién y el Consejo de Estado suspende el término para acudir a la

jurisdiccion.

Debe anotarse que la aplicacion de este mecanismo concuerda con el deber establecido
en la parte primera de éste Codigo, cuando dispone para todas las autoridades la obligacion
de decidir de conformidad con las sentencias de unificacion del Consejo de Estado y la
jurisprudencia reiterada en dicha Corporacion.

Adicionalmente en dicha ponencia, se solicito trasladar parte del procedimiento que se
encontraba incluido en el articulo 264, original, al 102 debido a que éste mecanismo se inicia
ante la administracion, para que se concentrara en un titulo exclusivo de la primera parte del
cédigo, por la importancia que se pudiera generar con esta figura, situacion que evidencia ain

mas el grado de interés que sobre esta herramienta se tenia.

Por otro lado, en ponencia del primer debate al Proyecto de Ley nimero 315 de 2010 que
curso ante la Camara de Representantes®*, frente a la extension de jurisprudencia y con el fin

de concretar desde cuando se cuenta el término para hacer uso de la misma, se mencion®:

Con el proposito de dar mayor claridad al contenido del articulo, se especifica que el
término de caducidad para demandar en caso de que le fuere desfavorable al
interesado la solicitud de extension y adaptacién de la jurisprudencia corre a partir
del vencimiento del plazo de treinta (30) dias que tiene la administracion para

resolver o desde la fecha ;de notificacion? del acto que deniegue la peticion.
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Como se puede observar, en los diferentes debates al proyecto de ley que daria lugar al
CPACA llevados a cabo tanto en la CRIJCA, asi como en los que cursaron ante las camaras del
legislativo, uno de los temas preocupantes y transcendentales fue la extension de la
jurisprudencia, por ser un instrumento que buscaba el acatamiento de las decisiones judiciales
principalmente por parte de las autoridades administrativas, al ser alli donde se originan
principalmente los conflictos que acarrean futuras demandas contra el Estado, asi como el
extender sus efectos a aquellas personas que se encuentran en idénticas situaciones a las de la
sentencia a quienes se les reconocieron sus derechos, con el fin de contribuir en la descongestion

de la JCA.

Reglamentandose para ello en primer lugar, cuales decisiones judiciales son las que activan
éste mecanismo, punto esencial que generd bastante polémica entre los miembros de la CRICA
para llegar a la conclusion que deberian ser aquellas que unifican jurisprudencia, asi como los
requisitos que deben cumplir las personas interesadas en solicitarla; su procedimiento, dividido

en dos fases o etapas bien definidas y los términos para su presentacion, tramite y decision.

Es asi como se incorpora la extension de la jurisprudencia en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa en Colombia, quedando establecida en los articulos 102 y 269 del CPACA, sin
dejar a un lado que su fundamento lo encontramos en el articulo 10, precepto en donde se
impone a las autoridades administrativas el deber de dar aplicacion uniforme de la

jurisprudencia en todas sus actuaciones. Estas normas se encuentran ubicadas en el cédigo, asi:
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La primera, en el ultimo articulo de la parte primera, con la cual se reglamenta los
procedimientos administrativo, de forma Unica e independiente de los demas procedimientos,

con la cual se agota el contenido del titulo V, como se transcribe a continuacion:

Articulo 102. Extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros por
parte de las autoridades. Las autoridades deberan extender los efectos de una sentencia de
unificacién jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido

un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos.

Para tal efecto el interesado presentara peticion ante la autoridad legalmente competente
para reconocer el derecho, siempre que la pretension judicial no haya caducado. Dicha

peticion contendrd, ademas de los requisitos generales, los siguientes:

1. Justificacion razonada que evidencie que el peticionario se encuentra en la misma
situacion de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante al cual se le

reconocio el derecho en la sentencia de unificacién invocada.

2. Las pruebas que tenga en su poder, enunciando las que reposen en los archivos de la

entidad, asi como las que haria valer si hubiere necesidad de ir a un proceso.
3. Copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacién que invoca a su favor.

Si se hubiere formulado una peticion anterior con el mismo propédsito sin haber
solicitado la extension de la jurisprudencia, el interesado deberd indicarlo asi, caso en el

cual, al resolverse la solicitud de extension, se entendera resuelta la primera solicitud.

La autoridad decidira con fundamento en las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias aplicables y teniendo en cuenta la interpretacion que de ellas se hizo en la
sentencia de unificacion invocada, asi como los demas elementos juridicos que regulen el
fondo de la peticion y el cumplimiento de todos los presupuestos para que ella sea

procedente.
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Esta decision se adoptara dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcion, y las

autoridades podran negar la peticion con fundamento en las siguientes consideraciones:

1. Exponiendo las razones por las cuales considera que la decision no puede adoptarse
sin que se surta un periodo probatorio en el cual tenga la oportunidad de solicitar las pruebas
para demostrar que el demandante carece del derecho invocado. En tal caso estara obligada
a enunciar cudles son tales medios de prueba y a sustentar de forma clara lo indispensable

que resultan los medios probatorios ya mencionados.

2. Exponiendo las razones por las cuales estima que la situacion del solicitante es
distinta a la resuelta en la sentencia de unificacion invocada y no es procedente la extension

de sus efectos.

3. Exponiendo clara y razonadamente los argumentos por los cuales las normas a aplicar
no deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de unificacién. En este evento,
el Consejo de Estado se pronunciard expresamente sobre dichos argumentos y podré
mantener o modificar su posicidn, en el caso de que el peticionario acuda a él, en los

términos del articulo 269.

Contra el acto que reconoce el derecho no proceden los recursos administrativos
correspondientes, sin perjuicio del control jurisdiccional a que hubiere lugar. Si se niega
total o parcialmente la peticion de extensién de la jurisprudencia o la autoridad guarda
silencio sobre ella, no habrd tampoco lugar a recursos administrativos ni a control
jurisdiccional respecto de lo negado. En estos casos, el solicitante podra acudir dentro de
los treinta (30) dias siguientes ante el Consejo de Estado en los términos del articulo 269

de este Cddigo.

La solicitud de extension de la jurisprudencia suspende los términos para la presentacién

de la demanda que procediere ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Los términos para la presentacion de la demanda en los casos anteriormente sefialados
se reanudaran al vencimiento del plazo de treinta (30) dias establecidos para acudir ante el
Consejo de Estado cuando el interesado decidiere no hacerlo o, en su caso, de conformidad

con lo dispuesto en el articulo 269 de este Cddigo.
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Este articulo quedd contemplado en la parte primera del CPACA, por cuanto el legislador
consider6 que como el tramite de éste instituto procesal se inicia ante la administracion con una
peticion, por corresponderle en primer lugar a las autoridades administrativas el reconocimiento
de derechos a las personas, deberia quedar en la parte del procedimiento administrativo para
facilitar su ubicacion en el cddigo v, en él se reglamenta, los requisitos que deben cumplir los
interesados, términos y forma para su presentar la peticién, el procedimiento administrativo y

las decisiones que se pueden tomar en esta etapa.

La segunda norma se ubica en el capitulo | del titulo VII de la parte segunda del codigo que
se refiere a la organizacion y funcionamiento de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, situacion que refleja desde ya que su tramite se puede ejecutar en dos partes. A

continuacion se reproduce el texto definitivo del articulo 269 del CPACA.

Articulo 269. Procedimiento para la extension de la jurisprudencia del Consejo de
Estado a terceros. Si se niega la extension de los efectos de una sentencia de unificacién o
la autoridad hubiere guardado silencio en los términos del articulo 102 de este Codigo, el
interesado podréd acudir ante el Consejo de Estado mediante escrito razonado, al que

acomparfiara la copia de la actuacion surtida ante la autoridad competente.

Del escrito se dara traslado a la administracion demandada por el plazo de treinta (30)
dias para que aporte las pruebas que considere. La administracion podra oponerse por las

mismas razones a que se refiere el articulo 102 de este Cadigo.

Vencido el término de traslado referido anteriormente, se convocara a una audiencia

que se celebrara en un plazo méximo de quince (15) dias contados a partir de la notificacion
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a las partes; en dicha audiencia se escuchara a las partes en sus alegatos y se adoptara la
decision a que haya lugar.

Si la solicitud se estima procedente, el Consejo de Estado ordenara la extensién de la
jurisprudencia y el reconocimiento del derecho a que hubiere lugar. Esta decision tendra

los mismos efectos del fallo aplicado.

Sin embargo, si la extension del fallo implica el reconocimiento de un derecho
patrimonial al peticionario, que deba ser liquidado, la liquidacion se hara mediante el
tramite incidental previsto para la condena in genere y el escrito que lo promueva debera
ser presentado por el peticionario, ante la autoridad judicial que habria sido competente
para conocer la accion que dio lugar a la extensién de la jurisprudencia, dentro de los treinta

(30) dias siguientes a la ejecutoria de la decision del Consejo de Estado.

Si el mecanismo para la reclamacion del derecho sustancial fuera el de nulidad y
restablecimiento del derecho, negada la solicitud se enviara el expediente a la autoridad
administrativa para que resuelva el asunto de fondo, segun las reglas generales, si no lo
hubiere decidido con anterioridad. Si ya existiere decisién administrativa de fondo, o si el
mecanismo judicial para la reclamacion fuere diferente al de la pretension de nulidad
restablecimiento del derecho, con la ejecutoria de la providencia del Consejo de Estado se
reanudara el término para demandar, conforme a las reglas establecidas para la presentacién

de la demanda.

Como se puede observar este procedimiento es opcional del interesado, es decir que solo se
adelanta en el evento que no se acceda por parte de las autoridades a extender los efectos de las
sentencias de unificacion del Consejo de Estado una vez agotado el tramite administrativo y
siempre y cuando el interesado no esté de acuerdo con la decision o silencio de la

administracion. Es asi como en el anterior precepto quedd plasmado, la oportunidad para ejercer
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este mecanismo en sede judicial, el organismo competente ante quien se debe instaurar, el

tramite a seguir y los efectos de la decision.

Es de mencionar que a pesar de encontrarse esta figura reglamentada en el CPACA, su
procedimiento fue modificado con la Ley 1564 de 12 de julio de 2012, Codigo General del
Proceso®®, en los articulos 614°" al imponerle la obligacion a las entidades publica antes de
resolver, solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y
6168, al sefialar que dentro del procedimiento del control judicial se le debe dar traslado a la

Agencia.

Tenemos entonces que esta mecanismo se incorpora en la legislacién colombiana para
asegurar la unidad de interpretacién del derecho y su aplicacion uniforme en sede administrativa
(Garzon Martinez, 2014, pag. 722), debida en gran medida a que la administracién no ha
actuado como deberia ser frente al reconocimiento de derechos de los administrados, sino que
ha desplazado su solucién a los estrados judiciales, inundandolos con peticiones que han debido
ser finiquitadas en la administracion (Garcia Olaya, 2013, pag. 76), para evitarle a los
ciudadanos el inicio de procesos judiciales a fin de reclamar derechos que ya habian sido
reconocidos en la jurisprudencia (Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
2014, pag. 24), es decir el impedir conflictos judiciales ante la existencia de una decision de
unificacion de jurisprudencia por parte del Consejo de Estado (Palacio Hincapié, 2013, péag.

861) y de la Corte Constitucional, con lo que se contribuiria a la descongestion de la JCA.
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Asi como lo sefialo Danilo Rojas Betancourt, Presidente de Consejo de Estado y profesor de
la Universidad Nacional, en entrevista del 9 de noviembre de 2015 efectuada por la autora, al
manifestar que asi como muchos lo han dicho en distintos trabajos, el propdsito para el cual se
incorporé la extension de jurisprudencia en el CPACA, es que la administracion se tome en
serio la jurisprudencia de su juez, especialmente el juez de maxima jerarquia de lo contencioso,
que es el Consejo de Estado y aspira a que la administracion actie no solamente en clave de
eficiencia, sino en clave de derechos de tal manera que conociendo que el juez es el que
habitualmente actla en clave de derechos, ahora que ellos lo hagan igualmente, teniendo en
cuenta que una decision del juez sea tomando en consideracion por ellos, entonces la
administracion en ese momento no solamente debe tener en cuenta lo que las normas le digan
sino lo que la jurisprudencia igualmente le diga en relacion con ese tema, asi que en resumidas
palabras el propoésito central es que la administracién se tome en serio la jurisprudencia del

Consejo de Estado, ya que en muchos temas no se lo toman, ain después de la figura.

Es asi como estamos ante un instituto procesal creado con grandes propoésitos por la CRICA
y el legislador, como son: asegurar que las autoridades administrativas apliquen efectivamente
la jurisprudencia de sus jueces (Rojas Betancourth, 2012, pag. 91); contribuir a la
materializacion de la igualdad frente ala ley y de la igualdad de trato por parte de las autoridades
administrativas (C.E., Secc. 22 Subsecc. A, Auto N0.1280, Exp.2013-00645, 11/12/2013);
otorgar a las personas la facultad de exigirle a la administracion el reconocimiento de sus
derechos cuando han sido declarados en sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo

de Estado, sin necesidad de iniciar un proceso judicial para tal fin, generandose una mayor
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participacion para descongestionar los despachos judiciales (Munar Castellanos & Ortiz
Arciniegas, 2011, pag. 64); evitar se instauren demandas por los mismos supuestos de hecho y
derecho e, impedir el desgaste de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa y recursos
econdmicos y humanos de la administracion de justicia, por adelantar procesos con supuestos

facticos y juridicos ya fallados.

Teniendo en cuenta lo anterior, es claro que el mecanismo de la extension de jurisprudencia
conlleva un beneficio para todos: al ciudadano, porque no ve aplazada la efectividad de sus
derechos, se le da la oportunidad de participar directamente en la proteccion de los mismos y
se les evita un largo procesos judicial con los costos que ello implica; a laadministracion porque
adquiere un mecanismo mas para proteger derechos en sede administrativa, asi como fortalecer
sus decisiones y reducir las condenas en su contra, y a la jurisdiccién porque contribuye con la
descongestion de los despachos judiciales al evitar que se origine innecesariamente la
judicializacion de asuntos que ya tiene claros derroteros jurisprudenciales (Zambrano Cetina,

2014, pég. 344).

En cuanto a su naturaleza juridica se puede afirmar que este mecanismo tiene una doble
naturaleza, porque crea un derecho pero coetdneamente impone una obligacion, el derecho que
tiene toda persona a exigir en sede administrativa que reconozca a su caso particular aquellos
derechos que fueron reconocidos en una sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo
de Estado, siempre y cuando acrediten encontrarse dentro de los mismos supuestos facticos y
juridicos, con la posibilidad de acudir ante el Consejo de Estado para que estudie y decida su

caso, si laadministracion niega su peticion (Hernandez Becerra, 2011, pag. 236) y, la obligacion
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para las autoridades administracion de extender los efectos de una sentencia de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado que reconoce una situacién juridica, cuando ha sido
solicitada por una persona que se encuentra en idénticas condiciones que el beneficiado con la

sentencia invocada y el medio de control respectivo no ha caducado.

Frente a su trdmite y sin entrar a analizar el mismo, podemos sefialar que se divide en dos
partes, el primero ante la administracion y el segundo, para el caso de que no prospere el
primero, ante el Consejo de Estado quien determinard en Gltima instancia su aplicacion, las

cuales se explicaran en el cuarto y quinto capitulo del presente texto.

2.2. Definicion de la extension de la jurisprudencia

Previa las anteriores anotaciones, se procede a presentar una definicion de esta herramienta.

Al respecto la doctrina y jurisprudencia ha definido “la extension de la jurisprudencia”, asi:

Arboleda Perdomo (2011, pag. 102), define al mecanismo de la extension de jurisprudencia
como una obligacién a cargo de las autoridades, de extender a terceros los efectos de una
sentencia en donde se reconoci6 un derecho al demandante, siempre que se encuentren en la

misma situacion de hecho y de derecho, mas no de aplicarla.

De otra parte, Torres Corredor (2011, pag. 502), sefiala que la extension de la jurisprudencia
es un procedimiento agil que tiene el propdsito de verificar la injustificada falta de aplicacion

de la jurisprudencia unificada del Consejo de Estado en situaciones que tienen un componente
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factico y juridico analogo y de adoptar, en caso de ser necesario, la decision que proteja y haga

efectivos los derechos.

Para Buitrago Valencia (2011, pag. 451), la extension de la jurisprudencia es el tramite que
se adelanta cuando se solicita el reconocimiento de un derecho, por considerar que se encuentra
en las mismas situaciones de hecho y de derecho de otro demandante al que se le reconocid la

misma pretensién en sentencia de unificacion.

Rojas Betancourth (2012, pag. 91 y 120), se refiere a este mecanismo como una de las
novedades mas importantes del CPACA, cuyo propdsito principal es asegurar que la
administracion se tome en serio la jurisprudencia de los jueces y explica las posibles dificultades
que se pueden presentar al momento de su aplicacion, en tres clases debates: el dogmatico,
relacionado con la lectura integral de los preceptos y la forma como quedaron redactadas las
causales para negar la solicitud; el normativo, que tiene que ver con la validez constitucional
de este mecanismo vy, el tedrico que gira en torno al sistema de fuentes en Colombia, por lo
tanto, pone de presente la urgencia de reglamentar esta herramienta, debido a la falta de claridad

de algunos aspectos normativos.

Santaella Quintero (2013, pag. 237 y 244), sefiala que la extension de la jurisprudencia es
un novedoso mecanismo de resolucion alternativa de conflictos, integrado por dos fases
eventuales: la primera, en sede administrativa, regulada por el articulo 102 del CPACA y la
segunda, en sede del contencioso administrativo, regulada por el articulo 269 el CPACA, que

no constituye una via para revivir términos ya expirados para la reclamacién de derecho, sino
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una formula optativa para facilitar arreglos con la administracion y precaver litigios ante lo

contencioso.

Para Palacio Hincapiée (2013, pag. 861 a 863) la extension de la jurisprudencia es una gran
innovacion del nuevo CPACA, en donde dentro de un tramite administrativo la autoridad que
conozca de la causa deberé extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial
dictada por el Consejo de Estado a quien asi lo haya solicitado, siempre que la pretension
judicial no se encuentre caducada y hubiera acreditado que son predicables de su situacion los
mismo supuestos facticos y juridicos analizados por el méximo tribunal de lo contencioso

administrativo.

Ostau De Lafont Pianeta (2013, pag. 518) al referirse a este mecanismo sefiala que se tramita
a solicitud del interesado ante la autoridad competente “para reconocer el derecho, bajo la
consideracién de que la accidn contenciosa con la pretension que procediera no haya caducado,
peticién que ademas de los requisitos generales debera contener una exposicion fundamentada
que permita inferir o constatar que el solicitante se encuentra en la misma situacién de hecho y
de derecho en la que se encontraba el demandante al cual se le reconocié el derecho en la
sentencia de unificacion invocada, de la cual debe anexarse copia o referenciarse en cuanto a

sus datos de identificacion”.

Por otro lado, Garcia Olaya (2013, pag. 79 y 80), lo identifica como el procedimiento
administrativo que inicia el gobernado a través del derecho de peticion, cuya finalidad es

obtener la aplicacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado, cuando a motu propio la
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administracion no lo hace y no obstante sus bondades, se encuentran escollos que dificultaran

su aplicacion y por consiguiente, generara inseguridad juridica.

Chavarro Colpas (Chavarro Colpas R. , 2013, pag. 157 y 158) sefiala que la peticion de
extension de jurisprudencia es un procedimiento administrativo especial que se incluyo en el
titulo V y no como capitulo en un extenso articulo que tiene por objeto decidir la peticion de
una persona en la que solicita que se le extiendan los efectos de una sentencia de unificacion
dictada por el Consejo de Estado que concedié un derecho, en un proceso donde no fue parte,
por encontrarse en la misma situacion del demandante, pero con prevalencia de las sentencias

de la Corte Constitucional.

Munar Castellanos y Ortiz Arciniegas (2014, pag. 79), lo define como una herramienta que
impone una obligacion a cargo de las autoridades administrativas de extender los efectos de una
sentencia de constitucionalidad de la Corte Constitucional y de unificacion del Consejo de
Estado, cuando lo solicite un tercero que acredite estar en las mismas situaciones de hecho y de
derecho que el demandante, siempre y cuando el medio de control correspondiente no hubiera

caducado, a través de un procedimiento especial.

Por otra parte, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado (2014, P4g.36)
menciona que, es uno de los mecanismo establecidos por el legislador para garantizar la eficacia
y observancia de las sentencias de constitucionalidad y de unificacion del Consejo de Estado

por la administracion, cuyo punto de partida se encuentra en el articulo 10 del CPACA.



91

Limas Vargas y Herrera Moreno (2014, pag. 15 y 16) definen a la extension de
jurisprudencia como un instrumento de caracter practico en la aplicacion de la jurisprudencia,
que busca la solucion de casos a través de la misma causa y objeto, en donde se ordena a las
entidades publicas que deben hacer el reconocimiento de derechos dando aplicacién extensiva
a los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado o de la Corte Constitucional,
al fallar un caso con hechos y fundamentos juridicos anélogos; evitando el desgaste y los

esfuerzos jurisdiccionales.

De otra parte, el Consejo de Estado en auto® radicado bajo el N0.47833 de fecha 26 de
febrero de 2014, expediente No. 2013-00096, precisa que el mecanismo de la extension de
jurisprudencia permite que “las personas puedan acceder de manera directa, pronta y eficaz ante
la Administracion Publica para que sea ésta la que, en armonia con las decisiones judiciales que
se han tomado en casos idénticos, pueda resolver, en igual forma, los que se presenten ante ella,
lo cual, a la postre, redunda en menor litigiosidad y descongestion judicial” y a las “autoridades
publicas tener certeza en las decisiones que adoptan al resolver las reclamaciones de las que
deben ocuparse; evita que el ciudadano se vea obligado a acudir a un proceso judicial, con todo
lo que ello implica, para que se resuelvan sus pretensiones en relacion con casos iguales que ya
han sido decididos a través de sentencias de unificacion y reduce los niveles de congestion en
la Administracion de Justicia, bondades del mecanismo que redundan en un sistema juridico
mas armonico y coherente que permite la realizacion de principios y garantias como la igualdad,

la seguridad juridica, la confianza legitima, la celeridad y la economia procesal”.
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Lopez Medina (2016, pag. 117) sefiala que la extension de la jurisprudencia es un nuevo
mecanismo de descongestion judicial que se introdujo en el nuevo cddigo administrativo para
obligar a las entidades administrativas a obedecer ex ante la doctrina judicial clara, con el fin
de evitar litigios; o, si no se pueden evitar, las convierte en investigaciones judiciales
sumarisimas donde no se discute el fondo del asunto sino donde se determina, mas bien, si ese
tipo de asuntos ya esta bien cubierto por doctrinas judiciales claras y estables, considerdndose
de ésta forma en una institucion que ha constituido uno de los mayores avances en el derecho

colombiano (Giiechd Medina, 2014, pag. 463).

Por el contrario, otros autores al referirse a la extension de la jurisprudencia, ven con
pesimismo la incorporacion de este mecanismo en la legislacion contenciosa administrativa,

dentro de los cuales tenemos:

Morelli Rico (2012, pag. 466) al sefialar que el empezar a introducirle a nuestro sistema
juridico parches con instituciones que tienden a sobrevalorar la importancia del precedente, que
es una institucion definitivamente foranea y extrafia a la ldgica y articulacién normativa
colombiana, puede resultar altamente disfuncional, entre otras cosas porque el papel
protagonico del juez se encuentra bastante criticado al interior del Estado en detrimento del

legislador.

Hoyos Duque (2013, pag. 469) quien después de haberse referido al procedimiento de este
mecanismo afirma que la misma contribuiré a la congestion del Consejo de Estado, como en su

momento sucedio con la accion de tutela, ya que los interesados veran en la misma una forma
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rapida de definir sus controversias frente a la administracion o, por lo menos de interrumpir el
plazo de caducidad de la respectiva accion, puesto que quien no acudiria a este expedito
mecanismo con el fin de buscar que, en tan s6lo 45 dias, su asunto sea examinado por el Consejo

de Estado.

Santaella Quintero (2013, pag. 252), sefiala que el uso antitécnico o indiscriminado de las
sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, podria conducir a un escenario
de peligroso abuso, que se podria traducir en la dilapidacion del erario publico por via de toda
clase de reconocimiento fundados e infundados, de buena o mala fe, como a un lamentable
subaprovechamiento de este recursos, debido al temor que puede generar al momento de
reconocer sumas de dinero con los organismos de control, o bien paralizados por la dificultad

0 incapacidad para manejar adecuadamente los precedentes jurisprudenciales.

Betancur Jaramillo (2014, pag. 566 y 568), al considerar que aunque garantista para los
administrados es una reforma nada transcendental por las implicaciones que puede tener,
porque una vez puesto en marcha demorara el ejercicio de los medios de control de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, en especial aquellos que buscan un resarcimiento
econdémico o patrimonial, como las de nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion
directa y controversias contractuales, puesto que quien conozca de ahora en adelante la
existencia de una sentencia de unificacién del Consejo de Estado o de constitucionalidad de la
Corte Constitucional, no se va a someter a utilizar los medios de control propios para la
reclamacion de sus derechos, porque este mecanismo no exige requisitos especiales, ni

formalismos para que la administracion aplique las sentencias mencionadas en su sede,



94

situacion que sera practicamente imposible debido a las exigencias presupuestales de la

administracion, que dara por regla general una negativa a dicha solicitud.

En el mismo sentido, Marin Monje (2015, pag. 10 y 11), precisa que en el afio 2015 ha
observado como cada vez més crecen las peticiones de extension de la jurisprudencia tanto en
sede administrativa como judicial, contribuyendo a la congestion administrativa y judicial en

todo el territorio nacional y se remite a lo sefialado por el diario juridico “nuevo siglo”*°

quien
se refirié a lo dicho por la Corporacion Excelencia a la Justicia en torno a la congestién judicial
al indicar que las nuevas figuras contempladas en el CPACA dentro de las cuales se encuentra
la extensién de la jurisprudencia, no han sido efectivas, ya que por el contrario han generado
acumulacion rapida de mas expedientes judiciales y ausencia por parte de las autoridades
judiciales y Lopez Medina (2016, pag. 192) al afirmar que hasta ahora en términos de

descongestion judicial y acceso a la administracion, el impacto del precedente administrativo

tiende a ser negativo.

No obstante las posturas anteriores, para el presente estudio se define a la extension de la
jurisprudencia como el instituto procesal mediante el cual un tercero solicita a la administracion
mediante un escrito debidamente motivado, le sea extendido los efectos de una sentencia de
unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado que fue proferida en un proceso en donde no
se hizo parte, por encontrarse en los mismo supuestos facticos y juridicos que el beneficiado
con la sentencia invocada, siempre y cuando no hubiera caducado el medio de control
respectivo, a través de un tramite especial que se adelanta eventualmente en dos fases, la

primera ante la administracién, y en el caso de que sea negada o guarde silencio, la segunda
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como optativa del interesado, en caso de continuar ante el Consejo de Estado, para que sea este

organismo judicial quien establezca la procedencia de éste mecanismo.

2.3. La extension de la jurisprudencia y otras figuras en el derecho administrativo

Si bien el término con el cual se identifica este mecanismo puede generar confusion, al
indicarse que la extension que se pretende, es de la “jurisprudencia” de forma muy general y
no de los efectos de unas sentencias especificas, como son las de unificacion del Consejo de
Estado, tal como se desprende de los mismos preceptos que reglamentan esta figura juridica —
art.102 y 269 del CPACA -, se procede a presentar a grandes rasgos otras figuras del derecho
administrativo que aunque tienen relacion con la extensién de la jurisprudencia y pueden llegar

a ser sus antecedentes, son totalmente diferentes.

Aunque el sistema juridico de Colombia tiene sus raices en la tradicion del sistema
continental, en los Gltimos afios los términos de jurisprudencia, linea jurisprudencial,
precedente y sentencia han adquirido gran relevancia debido a la gran influencia que ha tenido
el sistema anglosajon, por lo tanto, se contextualizard cada uno de éstos términos, indicando las
caracteristicas principales, con el fin de evitar confusion de las mismas con el mecanismo de la

extension de la jurisprudencia que trata el CPACA.
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Asi, la palabra jurisprudencia, derivada de las raices latinas ius y prudentia, que significan
derecho y sabiduria (Pérez Portilla, 2005, pag. 64), ha sido definida como la interpretacion que
de la ley hacen los jueces (Cabanellas, 1979, pag. 55 y 56) o el criterio constante y uniforme
sobre un problema juridico establecido por una pluralidad de sentencias concordes (Valletta,
2006, pag. 488), estd constituida por las decisiones de los tribunales nacionales o
internacionales en la solucion de casos puestos a su jurisdiccion (Bastidas de Ramirez, 2009,
pag. 61), cuyo objetivo es el adaptar las leyes a la realidad social en que se aplica, debido a su

caracter dindmico (Nieva Fenoll, 2014, pag. 36).

La jurisprudencia paso de ser una fuente secundaria del derecho, establecida asi en el articulo
230 de la Constitucion Politica de 1991, para convertirse en una principal, por cuanto el juez
no solo complementa la ley sino que crea derecho por conducto de la metajurisprudencia
descriptiva y prescriptiva, evolucién tanto para los sistemas juridicos continentales como para
los anglosajones (Bastidas de Ramirez, 2009, pag. 82 y 83), lo anterior se evidencia en los
pronunciamientos de la Corte Constitucional relacionados con la constitucionalidad de las

nuevas reglas de la jurisprudencia obligatoria (Bermidez Mufioz, 2013, pag. 479).

En relacion con este punto sefiala Santofimio (2004, pag. 443 y 444) que no obstante su
calificacion de criterio auxiliar de la actividad judicial y consecuentemente de la actividad
contencioso administrativa, la realidad del derecho administrativo colombiano es que sus
instituciones han sido el producto de la interpretacion y de la adaptacion doctrinal que por via
jurisprudencial el Consejo de Estado ha hecho en los ultimos afios, por lo tanto la califica como

edificante, integradora y fundamentadora de los trabajos legislativos que han construido la base
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normativa del derecho administrativo en Colombia, ademas sostiene que esta le otorga
fundamentos al sistema juridico administrativo en la medida en que configura normas
interpretativas que atribuyen consistencia al principio de legalidad que permiten articular los
principios generales del derecho con el contexto simplemente positivo, destacando su papel en

el ordenamiento juridico.

De otra lado, Henao (2014, pag. 265 a 269) al referirse al papel de la jurisprudencia en los
ultimos cien afos de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, le asigna especialmente tres
grandes aportes al Derecho Administrativo: i) su contribucidn en la precision de conceptos
juridicos abiertos o de textura abierta para permitir no solamente realizar su funcién de control,
sino, ademas, guiar la accion administrativa hacia el respeto de dichos conceptos; ii) ha
desarrollado y/o precisado normas juridicas del constituyente o legislador que admiten diversas
interpretaciones, con el fin de darles cuerpo y eficacia v, iii) ha llenado vacios de la ley, para
garantizar la eficacia plena de derechos fundamentales. Por ultimo, concluye sefialando que la
jurisprudencia administrativa ha tenido un papel protagénico en el sistema juridico, siendo
fuente creadora de derecho que continuara haciendo realidad los ideales de la Constitucion de

1991.

Adicional a lo anterior, sefiala Lépez Medina (2016, pag. 111) que la jurisprudencia en
Colombia nacio6 excesivamente fuerte, con la doctrina legal, fue reducida a fuente meramente
auxiliar de uso potestativo en la actividad de los jueces, con la doctrina probable y luego, en un
proyecto tipicamente contemporaneo, ha buscado una nueva forma en la figura del precedente

judicial.
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Por Gltimo, no se puede dejar a un lado lo que para Justiniano es la jurisprudencia:
Divinarum atque humanarum rerum noticia, justi et injustis ciencia: el conocimiento de las
cosas divinas y humanas, y ciencia de lo justo y de lo injusto, citado por Gonzalo (Diccionario

Juridico, 1955, pég. 217).

Conforme a lo anterior, se entiende por jurisprudencia para el presente estudio, el conjunto
de decisiones que profirieren todas las autoridades judiciales en los procesos o asuntos que tiene

conocimiento por competencia.

Otro término relacionado con el de jurisprudencia, es el que hace la Corte Constitucional en
sentencia SU230 de 2015*, como es el de “jurisprudencia en vigor” y se refiere al conjunto de
sentencias emitidas por las salas de revision de tutelas de esa corporacion que comparten una
misma interpretacion judicial sobre una norma o principio que se aplica a unos hechos similares
y que resuelve un problema juridico igual, las cuales deben seguir, principalmente los
parametros establecidos por la Sala Plena, por ser la competente para unificar o modificar la
jurisprudencia, pero cuando no los hay deben obedecer a los criterios que estan vigentes por las

otras salas respecto al tema que se estudia.

Por otra parte, la Corte Constitucional ha reiterado su posicion al sefialar que el articulo 230
de la Carta Politica, no debe entenderse desde el sentido formal en donde la ley es solo fuente
de derecho, sino también su interpretacion, que en ultimas determina el contenido y alcance de

las normas, tal como se indica en sentencia C-634 de 2011, al tener a la jurisprudencia como
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fuente formal del derecho, frente a las interpretaciones realizadas por las autoridades investidas

de facultades constitucional de unificacion jurisprudencial, como sucede con las Altas Cortes.

Por otra parte y pasando a otro término, se entiende por linea jurisprudencial a la pregunta
o problema juridico claramente planteado, bajo el cual se abre un espacio abierto de posibles
respuestas dadas por la jurisprudencia que conviene graficar para reconocer si existe un patron
de desarrollo decisional (Lopez Medina D. E., 2006, pag. 141), conformado por varias
sentencias que constituyen un sistema libre no vinculante (Lopez Medina D. E., 2006, pag.

115).

Ldépez Medina (2006, pag. 132 a 149), presenta un procedimiento para la elaboracion y
grafica de lineas jurisprudenciales, para ello sefiala que previamente hay que identificar la
“sentencia arquimédica”?, que es una sentencia reciente que tiene una analogia estrecha con el

caso que se estudia, y con las referencias que se haga de otras sentencias, a través de la

2943 1”44 2945

“ingenieria reversa”* se forme un “nicho citacional™”, para establecer las “sentencias hito”*>,
gue son aquellas que pertenecen al repertorio frecuente de sentencias que se citan en fallos
subsiguientes y que proveen la retorica y marco de analisis en el tema concreto que se estudia
(sentencias importantes), con estas se determina cual es la “sentencia fundacional”*®, que seria

la mas citada y donde se realiza amplias interpretaciones de derechos y recuentos de los

principios.

El procedimiento comprende los siguientes pasos: el primero consiste en hacer un mapa de

las sentencias hito que se han escogido como fundamentales dentro del problema juridico y
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relacionar a lo largo del tiempo, la posicion que el 6rgano jurisdiccional ha asumido en un tema
concreto; segundo, una vez que se ha formulado el problema juridico, el grafico de la linea se
abre entre las dos soluciones extremas que se puedan ofrecer al problema. Por Gltimo sefiala el
autor, que con la anterior metodologia se establecen en Colombia tres tipos de sentencias, las
sentencias fundamentadoras de linea, las sentencias hito y las sentencias que confirman la
doctrina. Una de las lineas jurisprudenciales que presenta este autor es sobre la obligatoriedad
del precedente o jurisprudencia de las Altas Cortes de Colombia (Lépez Medina D. E., 2006,

pag. 157 a 161).

Es decir que una linea jurisprudencial lo que pretende es identificar sentencias relevantes
que resuelven una serie de problemas juridicos, con el fin de que sirvan de guia o fundamento
juridico en conceptos, argumentos o posiciones sobre un punto de derecho, asi como determinar

cudl es la posicion jurisprudencial vigente y los cambios que se han presentado.

Mientras que el precedente, palabra que viene del latin praecedents,-tis, participio activo de
praecedere, que significa, primeramente, algo que es anterior o primero en orden, sindGnimo de
antecedente (Hutchinson & Biglieri, 2012, pag. 4), es una decision que por analogia o
coincidencia, se basa en un pronunciamiento anterior (Cabanellas, 1979, pag. 346) o aquella
“decision anterior de una autoridad que fija posicion interpretativa en relacion con ciertos
circunstancias facticas y juridicas, para ser aplicadas en el futuro, esto es, como antecedente
vinculante generador de regla, principio o concepto aplicable a casos sustancialmente

similares” (Santofimio Gamboa, 2010, pag. 10) y puede operar tanto “en los sistemas de
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tradicion continental como en los sistemas de Common law” (Garzon Martinez, 2013, pag.

532).

A continuacion se presentard unas reflexiones acerca del precedente administrativo y del

precedente judicial o jurisprudencial.

Garzén Martinez (2014, pag. 705) define al precedente administrativo como “una actuacion
administrativa pasada que tuvo lugar en el marco de una relacion juridica previa y terminada,
que es capaz de producir efectos juridicos, en virtud de determinados principios generales del
Derecho” y Diez-Picaso y Ponce de Leon (1982, pag. 7) como “... aquella actuacion pasada de
la Administracion que, de algun modo, condiciona sus actuaciones presentes exigiéndoles un

contenido similar para casos similares”.

Sin embargo, dentro de la administracién, la idea de precedente tiene una connotacion
simplemente funcional, en donde el cotejo de un acto con otro posterior, resulta Gtil para
orientar la actividad presente y, en esa medida todos los casos anteriores son precedente, es
decir que el precedente administrativo se presenta como un acto administrativo anterior que
sirve de referencia y guia para la actuacion presente y demas decisiones sobre el mismo tema,
con ¢l la administracion toma conciencia de la red de “pre-decisiones” que conforma la
adopcion de decisiones administrativa y de la coherencia entre ellas, fomentando asi la
predictibilidad de los resultados de la actuacion administrativa y su estabilidad (Diez Sastre,

2008, pag. 66 y 279).
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Ademas de lo anterior, Lopez Medina (2016, pag. 13 y 14), sefiala que en los Gltimos afos
en Colombia ha surgido una disciplina especial denominada “precedente administrativo de
descongestion™*’, la cual consiste en una obligacion establecida por legislador que tienen los
funcionarios administrativos del Estado de aplicar en su actividad las definiciones
jurisprudenciales que provengan del Consejo de Estado, con el objetivo de lograr descongestion
de la justicia contencioso administrativa y, al mismo tiempo, mayor eficiencia de la actividad
administrativa, institucion que afirma no ha encajado facilmente con la doctrina del precedente

constitucional.

A su vez, el precedente judicial ha sido definido por la doctrina y la jurisprudencia
colombiana como aquel namero plural de providencias o decisiones judiciales de las Altas
Cortes que se emitan en casos iguales o semejantes (Gil Amaya, Alonso Guzman, & Sierra
Negrete, 2010, pag. 71) y encuentra su fuente directa en el sistema del common law, que
constituye uno de los pilares del derecho inglés, donde la fuerza normativa de las decisiones
judiciales proviene del principio “stare decisis”, estarse a lo decidido, en donde los jueces estan
obligados a resolver sus casos de acuerdo a lo decidido por los jueces de mayor o igual jerarquia

judicial, en casos de similar naturaleza.

Iturralde Sesma (2013, pag. 195), afirma que la teoria del precedente judicial es compleja,
debido a que se debe tener en cuenta elementos como: la distincion entre precedentes
horizontales y verticales, de la organizacion judicial de cada pais, del grado de vinculacién de

los precedentes, y de la determinacion de lo que es lo vinculante de la sentencia.
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En Colombia muchos autores han escrito sobre el precedente judicial, dentro de los cuales
encontramos a Lopez Medina (2006, pag. 109), quien elabora un amplio estudio del valor que
ha tenido, para lo cual sefiala dos momentos especificos, antes de la constitucion del 1991,
periodo al que designa como el de la Regeneracion y después de la constitucion de 1991, que
denomina como el de la doctrina del precedente vinculante, la cual implica que la decision
adoptada con anterioridad dentro de un cierto patron factico adquiere fuerza gravitacional prima
facie frente a un caso nuevo analogo por sus hechos o circunstancias, por lo tanto, si se llegara
a realizar un cambio de decisién, algo que debe ser excepcional, debe estar suficientemente
motivado y razonado; Bernal Pulido (2005, pag. 151), quien hace especial énfasis en el
precedente constitucional, indicando su fundamento y principales caracteristicas, para afirmar
que consiste en toda ratio decidendi que haya servido a la Corte Constitucional para
fundamentar un decisién suya y es suficiente con una sola sentencia, mientras que en la
jurisprudencia ordinaria sélo hay precedente cuando se construya una linea jurisprudencial de
por lo menos tres sentencias sobre un mismo punto de derecho (Bernal Pulido, 2008, pag. 93 y
94) y Tarazona Navas (2007, pag. 257), que define al precedente constitucional como “...la
norma de origen judicial derivada de la norma legal creada con base en el contenido normativo
de una norma legal, o con base en un problema factico juridico concreto generado con su
interpretacion y aplicacion, que contiene la doctrina vinculante la cual tiene efectos para todas
las autoridades y particulares en tratdndose de sentencias tipo C, o interpartes en tratandose de
sentencias tipo T pero con aspecto mas amplio de ser aplicada en casos futuros, similares,

idénticos o analogos por sus hechos”. Concluyendo que, como lo sefiala Lopez Medina (2016,
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pag. 112), en la doctrina contemporaneo el precedente nacié y se consolido en el terreno

constitucional.

Por otro lado, frente a este tema es importante sefialar que uno de los pronunciamiento
significativos de la Corte Constitucional relacionados con el precedente judicial, se encuentra
en la sentencia C-836 de 2001*® en donde se declar6 la constitucionalidad condicionada de la
norma que contenia la doctrina probable o articulo 4° de la Ley 169 de 1896*° y buscé establecer
el principio segun el cual la doctrina del precedente jurisprudencial, aplicado en la jurisdiccion
constitucional, fuera aplicable, exactamente a la jurisprudencia producida por la Corte Suprema
de Justicia y por el Consejo de Estado (L6pez Medina D. E., 2006, pag. 118), sin embargo en
sentencia T-292 de 2006 lo define como “aquella sentencia anterior y pertinente cuya ratio
conduce a una regla — prohibicion, orden o autorizacion — determinante para resolver el caso,
dados unos hechos y un problema juridico o cuestion de constitucionalidad especifica,

semejantes”.

Asi como la sentencia T-292 de 2006 en donde la Corte sefiala que no toda sentencia anterior
gue se haya dictado sobre una materia especifica constituye precedente y para ello define tres
elementos que deben coincidir para que una sentencia se considere precedente y pueda ser
aplicada a un caso similar: “i) en la ratio decidendi de la sentencia se encuentra una regla
relacionada con el caso a resolver posteriormente. ii) la ratio debié haber servido de base para
solucionar un problema juridico semejante, 0 a una cuestion constitucional semejante. iii) los

hechos del caso o las normas juzgadas en la sentencia anterior deben ser semejantes o plantear
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un punto de derecho semejante al que debe resolverse posteriormente” (Iregui Parra, 2014,

pag. 66).

Adicional a lo anterior, es importante recordar que antes de la expedicion del CPACA, el
precedente judicial obligatorio para la administracion ya se encontraba consagrado en el articulo
114 de la Ley 1395 de 2010°%, en los siguientes términos: las entidades publicas de cualquier
orden encargadas de reconocer y pagar pensiones de jubilacion, prestaciones sociales y
salariales de sus trabajadores o afiliados, para la expedicion de actos administrativos, deberan
tener en cuenta los precedentes jurisprudenciales que en materia ordinaria 0 contenciosa
administrativa, por los mismos hechos y pretensiones, se hubieren proferido en cinco 0 mas

casos analogos, y los requisitos que se deben presentar para la aplicacion de estas normas.

La anterior disposicion fue demandada ante la Corte Constitucional quien mediante
sentencia C-539 de 2011, decidié declarar exequible la norma demandada pero en el entendido
que los precedentes jurisprudenciales a que se refiere dicha norma deben respetar la
interpretacion vinculante que realice la Corte Constitucional. En esta sentencia la Corte reitera
que todas las autoridades publicas, de caracter administrativo o judicial, de cualquier orden,
nacional, regional o local, se encuentran sometidas a la Constitucién y a la ley, y que como
parte de esa sujecion, las autoridades administrativas se encuentran obligadas a acatar el
precedente judicial dictado por la Altas Cortes de la jurisdiccion ordinaria, contencioso
administrativa y constitucional, por lo tanto, el desconocimiento del mismo, implica la

afectacion de derechos fundamentales y vulneracion de la constitucion o de la ley que pueden
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dar lugar a responsabilidad penal, administrativa o disciplinaria de los servidores publicos

(Iregui Parra, 2014, pag. 69)

Sin embargo, el articulo 114 de la Ley 1395 de 2010, fue expresamente derogado con el

CPACA.

El Consejo de Estado también se ha referido sobre el concepto de precedente (C.E. Sent.
Secc. 52 del 19 de febrero de 2015)%?, sin embargo sefiala Ramirez Ramirez (2015, pag. 94 y
95) que estos pronunciamientos se asocian al concepto de doctrina probable, término que
reemplazo el de doctrina legal al ser sustituido el art.10 de la Ley 153 de 1887° que preveia
que “en casos dudosos, los jueces aplicaran la doctrina legal mas probable” por el articulo 4 de
la Ley 169 de 1896°*, que ya no se refiere a doctrina legal mas probable sino a doctrina probable,
a pesar que no es aplicable en materia de lo contencioso administrativa, pues la norma
expresamente se refiere a las decisiones que profiera la Corte Suprema de Justicia y no el
Consejo de Estado, sin embargo se ha entendido, tal como lo expreso la Corte Constitucional
en la sentencia C-836 de 2011, como un namero minimo de decisiones dictadas por un mismo
juez dotado, en la mayoria de los casos, de la mas alta jerarquia, independiente de la Corte que
lo profiera, que le permiten a los jueces de otras categorias y a los ciudadanos destinatarios de
aquellas, saber que un caso similar podra ser resuelto bajo la misma linea interpretativa con la
cual se han definido litigios semejantes, en razon a que se debate el mismo punto de derecho.
Ademas, manifiesta Ramirez que la doctrina probable se ha diferenciado de la doctrina
constitucional, que son las subreglas contenidas en los fallos de la Corte Constitucional y

constituyen fuente formal de derecho; por ultimo define al precedente como lo expresé la Corte
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Constitucional en sentencia SU-172 de 2015, asi: “la sentencia o el conjunto de ellas, anteriores
a un caso determinado, que por su pertinencia y semejanza en los problemas juridicos resueltos,

debe necesariamente considerarse por las autoridades judiciales al momento de emitir un fallo™.

Por otra parte, Hernandez Becerra (2011, pag. 243), sefiala que el precedente jurisprudencial
que propone el CPACA, contribuye a garantizar el derecho colectivo a la seguridad juridica y
a la certeza de los derechos de cada quien, por lo tanto, su aplicacion en sede administrativa
redundara en un mejor servicio que garantizard los derechos de todas las personas y como
consecuencia una menor congestion judicial por la disminucion de la litigiosidad originada en

actos ilegales.

Para lturralde Sesma (2013, pag. 196 y 199) el precedente judicial implica dos dimensiones,
una institucional y la otra estructural. La institucional se encuentra estrechamente relacionada
con la organizacion judicial y las relaciones de autoridad existentes en el sistema judicial,
mientras que la estructural se refiere a la determinacién de las sentencias que constituyen

precedente.

En cuanto a la dimension institucional sefiala la autora anterior que se distingue entre
precedente vertical, precedente horizontal y autoprecedente. El precedente vertical, presupone
una organizacién en donde rige una jerarquia entre 6rganos judiciales, en la que los inferiores
estan obligados a seguir los precedentes establecidos por los superiores; por otra parte el
precedente horizontal, existe cuando dicha obligatoriedad lo es respecto a las decisiones de otro

juez del mismo nivel; mientras que el autoprecedente, se refiere a la autoviculacion del juez
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frente a sus propias decisiones y no se basa en una obligacion legal, sino que se fundamenta en
la exigencia de una justicia formal y en el principio de igualdad ante la ley, en el compromiso
de tratar de igual manera aquello que es igual y que constituye una regla del razonamiento
judicial que se debe aplicar tanto para el pasado como para el futuro, para ello se requiere la
consistencia entre la decision presente y las decisiones anteriores, pero no solo en ese sentido,
sino también que, la anterior se adecue a la posterior, lo que implica considerar que la decisién
anterior fue errénea y que el caso presente debe ser decidié mejor, con razones suficientemente

fuertes, bien distinguiéndolo del anterior o bien derogandolo.

Mientras que Gaston Abellan (1993, pags. 11, 39 y 100) utiliza el vocablo precedente para
referirse a la doctrina o criterios adoptados por el propio juez o tribunal en casos anteriores, es
decir del autoprecedente y, en consecuencia, el respeto al precedente supone una exigencia de
congruencia o, mejor decir de autocongruencia, que traduce una regla fundamental de la
argumentacion racional: la regla de la universalizacion, por esto el abandono del precedente,
conlleva una carga de argumentacion, que supone no solo la explicacién ordinaria de las razones
de hecho y de derecho que fundamentan la decision, sino que incluye una exigencia
suplementaria de justificacion del apartamiento del criterio anterior, por considerarse correcta
para la resolucién del caso en cuestion y que en consecuencia debe seguirse en casos futuros.
Sefiala que estos cambios pueden venir, ya sea por la necesidad de acomodar la interpretacion
de normas a las circunstancias sociales que han surgido con posterioridad a la entrada en vigor
0 por la necesidad de adecuar interpretaciones, para que sea una solucion genérica y valida para

decidir casos semejantes.
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En Colombia para la mayoria de autores citados®®, el precedente judicial tiene fuerza
vinculante, frente a las sentencias proferidas por los 6rganos de cierre de cada una de las
jurisdicciones como son las emanadas por la Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado y
Consejo Superior de la Judicatura — Sala Disciplinaria — y especialmente las de la Corte
Constitucional, tanto asi que ésta Corte ha construido y reforzado en los dltimos afios
mecanismos de monitoreo y aplicacion efectiva de su precedente, con el fin de reafirmar la
superioridad de la Constitucion y salvaguardar su supremacia dentro del sistema juridico, asi
como para unificar la interpretacion de preceptos constitucionales respetando el principio de
igualdad, dentro de estos mecanismo encontramos los siguientes i) la revision de tutelas cuando
se constata que se presentan incoherencias con los fallos de la jurisdiccion constitucional; ii) la
accion de tutela contra autoridades jurisdiccionales por via de hecho, bien sea por defecto
sustantivo o por violacion al precedente judicial; iii) solicitudes de nulidad ante la Corte contra
sus propias sentencias por violacion a la doctrina constitucional anunciada por la Sala Plena, y
iv) sanciones por via del derecho penal®® y disciplinario por prevaricato judicial por violacion

del precedente (L6pez Medina D. , 2016, pags. 31, 37, 39, 76, 77 y 189).

No obstante lo anterior, algunos autores afirman que no debe existir vinculatoriedad alguna
del precedente judicial, dentro de los cuales encontramos a Michele Taruffo (2015, pag. 19 y
38) quien sefiala que en la actualidad se presentan malentendidos cuando se refieren al
precedente judicial, en primer lugar porque este solo se fundamenta en la similitud de hechos
en los casos que se consideran y no cuando se refiere a la interpretacion de normas, situacion

que se tiende a confundir, pero principalmente porque frente al precedente no existe
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obligatoriedad o vinculacién en la actividad judicial, ya que es una herramienta de orientacion,
de persuasion y es temporal, por lo tanto el juez solo debe seguirlo cuando considere que su
aplicacion lo lleva a tomar una decision justa y, por lo tanto, propone como paradigma de
interpretacion del sistema juridico uno que corresponda a la realidad como es el sistema cadtico
en donde domina el desorden total, el cual va en aumento, debido a que este no solo esta
conformado por normas sino por las diferentes posiciones e interpretacion de las Altas Cortes
respecto a un mismo tema, entre otros, es decir, que nos encontramos frente a la teoria del caos,
por lo tanto, define al precedente judicial, como aquellas islas de orden, de uniformidad que se

crean en la dinamica del desorden normativo, aunque no sean eternas.

Recogiendo los anteriores conceptos y como se puede advertir no existe una posicion
pacifica frente a la definicion de precedente judicial, sin embargo para el presente trabajo se
entiende como aquellas decisiones judiciales que profieren las Altas Cortes, en donde se fijan
unos parametros interpretativos en relacion con ciertas circunstancias fécticas y juridicas para
ser aplicadas posteriormente a un caso similar, con efectos persuasivos y no vinculantes en la
actividad judicial, los cuales permanecen por un determinado tiempo debido a la evolucion y

flexibilidad del derecho, asi como a las necesidades de la sociedad.

Por Gltimo, se presentara y muy por encima una definicion de sentencia. Etimolégicamente
la palabra sentencia proviene del latin sentiendo, que equivale a sintiendo; por expresar lo que
siente u opina quien la dicta, el juez competente, de acuerdo con su opinién y segun la ley o
norma aplicable (Cabanellas, 1979, pag. 110) o dictamen o parecer que uno tiene o sigue, segun

el Diccionario Real de la Academia Espafiola (1864, pag. 1864). Ha sido definida como la
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decision judicial con la cual se pone fin a un pleito (Valletta, 2006, pag. 739), es un acto procesal
(Diez & Hutchinson, 1996, pag. 171), un acto de voluntad, un acto del juez como jurisprudente,
pero también es un acto de pensamiento que constituye normalmente el acto de finalizacion del
proceso en cualquiera de sus instancias y mediante el cual el juez o tribunal, de forma motivada
y en aplicacion del ordenamiento juridico, decide satisfacer o dejar insatisfechas las
pretensiones incoadas por las partes (Pérez Andrés, 2000, pag. 30). Para Chiovenda y Adolfo
Rocco, citados por Cabanellas (1979, pag. 110), es la resolucion del juez que afirma la
existencia o la inexistencia de una voluntad concreta de la ley y el acto del juez dirigido a
despejar la incertidumbre sobre la norma aplicable al caso concreto que le da certeza a una

relacion juridica, respectivamente.

En otras palabras, la sentencia es la forma normal u ordinaria de terminacion del proceso y
de acuerdo a Garcia de Enterria y Ferndndez Rodriguez (2008, pag. 646) con ella se “culmina
el proceso como instrumento de satisfaccion de pretensiones y se hace efectiva la tarea de
administrar la justicia”, Lopez Blanco (2005, pag. 618) citando a Couture sefiala que “el

contenido y la funcion de la sentencia son el contenido y la funcién de la jurisdiccion™.

Garcia de Enterria y Ferndndez Rodriguez (2008, P&g.646) anota que la sentencia
contencioso administrativo debe reflejar “todas las virtualidades de un sistema jurisdiccional
especificamente construido para controlar los datos del poder publico y, para asegurar y hacer
efectivo el principio de legalidad que constituye la llave del arco del Estado de derecho y el de

tutela de los derechos e intereses de los ciudadano”.
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En cuanto al nivel de obligatoriedad de las sentencias, la jurisprudencia constitucional ha
precisado, que es necesario distinguir los tres componentes basicos de los fallos, asi: la ratio
decidendi (razon de la decision), los obiter dictum (dichos al pasar) y el decisum (decision),
siendo estrictamente obligatorios la decision y la ratio decidendi que la sustenta (Arboleda,

2011).

La ratio decidendi, se define como la regla de derecho determinante del sentido de la
decision, es decir el fundamento juridico-normativo directo y razén suficiente de la decision
material adoptada en la parte resolutiva de la sentencia, en términos especificos para los hechos
del asunto®’; los obiter dictum, es el componente que no es obligatorio, constituido por las
reflexiones marginales a los que se problematizé y decidié en el fallo®® y el decisum, es la
resolucion concreta del caso, es decir la determinacion especifica de si el acusado es 0 no
culpable en materia penal, si el demandado debe o no responder en materia civil, si al
peticionario el juez de tutela le protege o no su derecho, si la disposicién acusada es o no retirada

del ordenamiento®

Una exigencia inexcusable es que toda sentencia debe estar motivada porque es una
consecuencia obligada del derecho a la tutela judicial efectiva, la finalidad de esta exigencia
permite conocer la ratio decidendi en que se funda la sentencia, a efectos de la posible revision
de la misma a través de los recursos. La motivacion ha de ser suficiente, circunstancia que no
excluye la posible economia de razonamientos, ni que éstos sean sucintos o incluso expuestos
de forma impresa o por referencia a actuaciones que cuentan en el proceso, sino que lo que

importa es que guarde relacion, sea proporcionada y congruente con las cuestiones debatidas,
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para que las partes puedan conocer el fundamento de la decision, es decir que la motivacion de
las sentencias ofrece una doble funcion, por una parte, da a conocer las reflexiones que
conducen al fallo, como factor de racionalidad en el ejercicio del poder y a la vez, facilita su
control mediante la procedencia de recursos. Actua para favorecer un mas completo derecho a
la defensa en juicio y como elemento privativo de la arbitrariedad (Garrido Falla, Palomar

Olmeda, & Losada Gonzalez, 2006, pag. 268 y 269).

Otro de los requisitos esenciales de la sentencia es la congruencia y consiste en la adecuacion
entre los pronunciamientos judiciales y lo que se pidié o solicitd al juez, es decir es la coherencia
entre la pretension y la sentencia. Existen de tres clases de incongruencia: “citrapetitum”,
cuando la sentencia no se pronuncia sobre alguna cuestion objeto del proceso; “ultra petitum”,
cuando se concede mas de lo solicitado por las partes y “extra petitum”, cuando el 6rgano
judicial concede a las parte algo no solicitado por ellas, sin embargo no existe incongruencia
cuando la decision judicial versa sobre puntos que el 6rgano jurisdiccional esta facultado para
introducir de oficio bien sea por que la norma lo sefiala o por corresponder a materias que la

jurisprudencia reiteradamente asi lo ha indicado (Pérez Andrés, 2000, pag. 38).

Las sentencias segun la decision que se tome frente a la pretension, pueden dividirse en
estimatorias 0 desestimatorias. Las estimatorias son las que acceden a las pretensiones
formuladas en la demanda, mientras que las desestimatorias son las que niegan la pretension,
absuelven al demandado o declaran probada alguna excepcion (Solano Sierra, 2014, pag. 940

a 942).
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Segun su fin, las sentencias pueden clasificarse en declarativas, constitutivas y de condena.
Las declarativas, son aquellas que satisfacen o deniegan una pretension de declarar la existencia
0 constatar una determinada situacion juridica, se limita a dar firmeza de la situacion juridica
sobre la que versa, asi como a verificar la realidad juridica, pero no la modifica; las
constitutivas, son las que determinan la creacion, modificacion o extincion de una determinada
situacion juridica, es decir que ocasionan una situacién nueva desde un punto de vista juridico
y, las de condena: que son aquellas que estiman pretensiones de restablecimiento de una
situacion juridica individualizada (Pérez Andrés, 2000, pag. 86 y 87), a su vez el Consejo de
Estado® acogiendo lo sefialado por la jurisprudencia y doctrina define a las sentencias
declarativas como aquellas que acogen o deniegan una reclamacién afirmando o negando que
es conforme con el derecho objetivo; a las constitutivas como aquellas que van més alla de una
simple declaracion sobre una situacion juridica antecedente, ya que crean, modifican o
extinguen la situacion juridica misma y, las de condena obedecen a una pretension que busca
la imposicion de una prestacion que se traduce en la obligacion de dar, hacer o no hacer, ejemplo

clasico son las que ordenan la reparacién del dafio.

Conforme a lo anterior y teniendo en cuenta las definiciones de los anteriores términos
juridicas, salta a la vista las diferencias entre jurisprudencia, precedente y sentencia, con la
extension de la jurisprudencia, que aunque son términos que se encuentra intimamente ligados,
porque los primeros son el producto del ejercicio, actividad o engranaje judicial, la extension
es un instrumento procesal que esta al servicio de las personas, que se pone en movimiento a

través de una peticidn y solo se puede activar con una clase especial de sentencias como son las
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de unificacion jurisprudencial, siempre y cuando ademas cumpla con una caracteristicas
especiales, las cuales constituyen jurisprudencia, porque son decisiones emanadas de 6rganos

judiciales y precedentes judiciales, porque fijan pautas o subreglas a casos especificos.

Es decir que mientras la jurisprudencia se refiere a todas las decisiones tomadas por los
jueces; el precedente jurisprudencial solo a aquellas decisiones proferidas por las Altas Cortes
en temas reiterados en donde ya no existe debate juridico y, sentencia a la terminacién normal
de un proceso especifico, son términos muy generales y ambiguos que a pesar que se aplican
en el derecho administrativo, porque por si solos no puedan activar la extension de
jurisprudencia, ya que se requiere que se complemente y ademas retnan unas caracteristicas
especiales para el desarrollo y ejecucion de éste instrumento procesal, puesto que este
mecanismo se activa Unicamente con sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de
Estado que reconozcan un derecho, caracteristicas especiales que se analizaran el capitulo

siguiente.

Asi la cosas y como se indicé inicialmente, a pesar que con el mecanismo estudiado se
pretende extender los efectos de la jurisprudencia, entendida como la interpretacion que hacen
los jueces y por eso se denomind “extension de la jurisprudencia”, no se refiere a toda la
jurisprudencia en general, sino especificamente a los efectos de una clase de sentencias, como
reiteradamente se ha indicado, las de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado,
siempre y cuando cumplan determinados requisitos, es por ello que el legislador para mayor
exactitud debié denominar a este mecanismo como “extension de efectos de sentencias de

unificacion del Consejo de Estado™.
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La extension de jurisprudencia asi denominada por el legislador, tampoco puede confundirse
con el precedente administrativo, toda vez que como se indico en parrafos anteriores, este solo
es un instrumento funcional, en donde un acto administrativo anterior sirve de guia para las
actuaciones administrativas posteriores relacionadas con el mismo tema, es decir son decisiones
proferidas en actuaciones administrativas anteriores, que se deben aplicar por parte de la
administracion a casos similares posteriores, ni con el término de “precedente administrativo
de descongestion” al que se refiere Lopez Medina (2016, pag. 13 y 14), pues como se puede
advertir en el precedente administrativo no se hace ningun tipo de alusién a decisiones judiciales

0 sentencias.

Para mayor claridad, si el precedente jurisprudencial se refiere al poder vinculante que tiene
ciertas decisiones judiciales como son todas las sentencias proferidas por los 6rganos de cierre
de las respectivas jurisdicciones - Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado, Consejo
Superior de la Judicatura (Sala Disciplinaria) y Corte Constitucional -, para la solucion de casos
posteriores, siempre que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos, ésta aplicacion se
debe realizar de forma obligatoria sin que medie ninguna peticion y frente a todas la sentencias
proferidas por los 6rganos de cierre de las respectivas jurisdicciones, mientras que la extensién
de jurisprudencia sélo procede a peticion de parte y solamente frente a sentencias de unificacion
del Consejo de Estado que reconozca una situacion juridica, siempre que el interesado se

encuentra en iguales condiciones que el beneficiado de la sentencia que se invoca.

Es importante anotar que aunque para la aplicacion de la extension de jurisprudencia se hace

referencia especialmente a sentencias de unificacion del Consejo de Estado, esto no quiere decir
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que las autoridades administrativas no tengan el deber de tener en cuenta todas las decisiones
del Consejo de Estado como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, para
solucionar asuntos que se presenten en sede administrativa por no tener el grado de sentencias
de unificacion jurisprudencial, ya que las mismas constituyen un precedente claro y especifico
aplicable al caso en concreto o incluso jurisprudencia reiterada del Consejo de Estado que no
ha sido objeto de una sentencia de unificacion (Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado, 2014, pag. 42), sin mencionar las sentencias de la Corte Constitucional que tienen
fuerza vinculante, es decir que son de obligatorio cumplimiento para todas las autoridades y

particulares (C.C. Sent. C-113, 25 de marzo de 1993).

Es decir que las demés sentencias del Consejo de Estado, que no tienen la condicion de
unificacion jurisprudencial, también se deben tener en cuenta por la administracion al momento
de adoptar sus decisiones y no actuar con absoluta libertad e interpretacion, desconociéndolas

como precedente (Concepto Sala de Consultay Servicio Civil del C.E. N0.2177 de 10/12/2013).

Al respecto se pronunci6 expresamente la Corte Constitucional en la sentencia C-588 de
2012 al declarar exequible el articulo 270 del CPACA, al indicar: “Las demas sentencias del
Consejo de Estado siguen teniendo su valor como precedente del érgano de cierre de lo

contencioso-administrativo”.

Finalmente, resulta imperioso concluir que los términos, precedente jurisprudencial y
extension de jurisprudencia, aunque son diferentes se relacionan entre si, puesto que para que

la extension se pueda ejercer se requiere del precedente, pero se aclara no de todos los
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precedentes jurisprudenciales, solo de aquellos que constituyan una sentencia de unificacion
jurisprudencial proferida por el Consejo de Estado que reconozca un derecho, por lo tanto no
todo precedente jurisprudencial es susceptibles de activar el mecanismo de extension de la
jurisprudencia, en los términos de los articulos 102 y 269 del CPACA, por cuanto no todos
cumplen con la categoria de ser sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado

o de la Corte Constitucional.

Adicional a lo anterior y como uno de los puntos de semejanza de estas figuras, el cual tiene
gran relevancia con la efectividad de los principios constitucionales, es que todas pretenden
reforzar el principio de igualdad, al imponer a las autoridades administrativas o jueces resolver
las situaciones de su competencia en las mismas condiciones a los ya decididos o fallados,

cuando concurran circunstancias iguales.
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Capitulo 3. Sentencias que activan la extension de la jurisprudencia

Antes de entrar a analizar el procedimiento del mecanismo de extension de jurisprudencia,
ya sea en sede administrativa o ejerciéndose el control jurisdiccional ante el Consejo de Estado,

resulta indispensable tener claro cuales son las decisiones judiciales que lo pueden activar.

Al respecto, es importante sefialar que el legislador al incorporar la figura de la extension de
la jurisprudencia en el CPACA y con el fin de evitar dificultades en determinar las decisiones
judiciales aplicables en ejercicio de esta figura, decidié no hacer referencia a la jurisprudencia
(Arboleda Perdomo, 2011, pag. 391), ni al precedente jurisprudencial como tampoco la idea de
linea jurisprudencial, sino que preciso claramente que las sentencias que se deben tener en
cuenta para la aplicacién de este mecanismo serian especificamente una clase de sentencias
calificadas, expedidas por el Consejo de Estado como son las de unificacién jurisprudencial,

siempre y cuando en la misma se hubiera reconocido un derecho.

Es por lo anterior, que resulta indispensable aclarar que no hay que confundir frente a la
ejecucion del mecanismo de extension, los términos de jurisprudencia y precedente
jurisprudencial con el de sentencia de unificacién del Consejo de Estado, pues como se indico
en el capitulo anterior, mientras que la jurisprudencia se refiere a todas las decisiones judiciales
que profiere una autoridad judicial, en este caso el Consejo Estado como 6rgano de cierre v,
precedente jurisprudencial solo aquellas que son reiterativas y establecen pautas para resolver

casos posteriores, la sentencia de unificacion del Consejo de Estado, es una de esas decisiones
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que a través de un tramite especifico cumplen con la “funcion especial y especifica de ordenar

y clarificar el precedente aplicable” (C.C. Sent. C-588 de 25/07/2012).

En ese orden de ideas, aunque la sentencia de unificacion es un precedente jurisprudencial,
no abarca todo el precedente jurisprudencial y aunque es una sentencia, ésta tiene que tener
calidades especiales y expedirse para una finalidad especifica con es la de unificar
jurisprudencia, cumpliendo unos procedimientos reglados. No obstante, se aclara que las demas
sentencias del Consejo de Estado siguen teniendo fuerza vinculante como precedente del 6rgano

de cierre de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Entonces, no toda sentencia del Consejo de Estado puede activar el mecanismo de la
extension de la jurisprudencia, puesto que Unicamente tienen esta funcion las sentencias de
unificacion del Consejo de Estado, siempre y cuando reconozcan un derecho, por estar asi

dispuesto por el legislador.

Antes de continuar y aunque aparezca obvio, es oportuno precisar que las decisiones
judiciales®que activan la extension de la jurisprudencia son aquellas providencias denominadas
como sentencias y no autos, aunque sean de aquellos que terminan un proceso, por estar asi

previsto en las normas que reglamentan esta figura juridica.

Previa la anterior aclaracion y como se indico en el capitulo primero, este mecanismo objeto
de estudio deberia llevar por titulo la extension de efectos de sentencias de unificacion del
Consejo de Estado, para lograr una mayor claridad en su ejecucion, sin embargo con el

pronunciamiento de la Corte Constitucional en sentencia C-634 de 20112, en donde se indica
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que también procede y de forma preferente con sentencias de la Corte Constitucional que
interpreten normas constitucionales aplicables a asuntos de su competencia, se podria pensar

en dejar el titulo de este instituto procesal tal como lo dispuso el legislador.

Es asi como las sentencias de unificacion del Consejo de Estado adquieren un significado
especial tanto para los ciudadanos como para las autoridades administrativas y judiciales (Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, 2014, pag. 12), convirtiéndose en fuente
de derecho dirigida a orientar tanto las actividad de las autoridades administrativas como la de
los propios jueces de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa (Herndndez Becerra, 2012,
pag. 22), las cuales requieren de determinadas condiciones y procedimientos especiales, siendo
expedidas por el Consejo de Estado, en su condicion constitucional de tribunal supremo de lo

contencioso administrativo.

Aunque en el articulo 270 del CPACA se relacionan las providencias que cumplen con esta
categoria judicial, desde ya es bueno mencionar que no sobre todas las sentencias de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado procede el mecanismo de extensidn, porque ademas
deben tener un ingrediente adicional como es el que en la misma se reconozca un derecho, de

conformidad a lo preceptuado en los articulos 102 y 269 del CPACA.

Entonces conforme a la normatividad que consagra el mecanismo de extension de la
jurisprudencia, las sentencias que pueden activarlo debe reunir los siguientes dos requisitos

especiales, a saber:

1. Que sea una sentencia de unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, y
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2. Que reconozca un derecho o situacion juridica.

Es por esta razon que en el presente capitulo se analizaran los presupuestos y caracteristicas
de las sentencias cuyos efectos se pueden extender en ejercicio de esta figura, para que la
comunidad en general tenga conocimientos de los mismos y asi evitar que se pretenda activar
con otras clases de providencias que no reunen estas condiciones, para de esta forma no
contribuir ain mas con la congestion que se viene presentando a nivel administrativo y
jurisdiccional, solo por este hecho, escenario que se puede observar desde que entr6 en vigencia
el CPACA — 2 de julio de 2012 — y puede ir en aumento, ya que el no invocar una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado que reconozca derechos, es uno de los motivos que genera
el rechazo de la solicitud de extensién de la jurisprudencia por parte de las secciones de la Sala

de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado (Namén Vargas, 2014, pag. 475).

3.1. Sentencias de unificacidn del Consejo de Estado

En cuanto al primer requisito, es decir que las sentencias cumpla con la categoria especial
de sentencia de unificacién jurisprudencial del Consejo de Estado, en primer lugar es
importante anotar que la funcién de unificacion jurisprudencial le corresponde a los 6rganos
de cierre de las distintas jurisdicciones, la cual ha tenido una amplia tradicion en el
ordenamiento juridico colombiano, asi como en la propia jurisdiccion de lo contencioso

administrativo, tema que no se entrard a desarrollar, toda vez que ha sido estudiado y
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ratificado en innumerables sentencia de la Corte Constitucional, las cuales fueron recopiladas
en el Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado N0.2177 de fecha

10 de diciembre de 2013%3, en resumen, asi:

- En sentencia C-104 de 1993, se encuentra uno de los primeros pronunciamientos de la
Corte Constitucional, al revisar la constitucionalidad del recurso extraordinario de suplica
consagrado en el articulo 21 del Decreto 2304 de 1989 y sefialar que mediante la unificacion
de la jurisprudencia es la forma de lograr la unidad del ordenamiento juridico y garantizar la

igualdad.

- Posteriormente en sentencia C-836 de 2001, al analizar el articulo 4° de la Ley 169 de 1896,
segun el cual tres decisiones uniformes dadas por la Corte Suprema sobre un mismo punto de
derecho, constituye doctrina legal mas probable, la Corte resalto la funcién de unificacién que
cumplen en un sistema judicial desconcentrado los 6rganos de cierre de la respectiva

jurisdiccion.

- En sentencia C-335 de 2008, nuevamente la Corte al estudiar la constitucionalidad del
articulo 413 de la Ley 599 de 2000, Caodigo Penal, que se refiere a la conducta del prevaricato,
reconoce una vez mas la fuerza vinculante de la jurisprudencia de los 6rganos de cierre de cada
jurisdiccion, Corte Constitucional, Corte Suprema de Justicia, Consejo de Estado y Sala

Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura.

- En sentencia C-713 de 2008, al hacerse la revision de constitucionalidad del proyecto de

reforma de la ley estatutaria de administracion de justicia, Ley 1285 de 2009, la Corte precisa
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que la funcion de integrar y unificar la jurisprudencia en lo administrativo esta a cargo del
Consejo de Estado, como Tribunal Supremo de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa,

reconocido en el articulo 237-1 de la CP.

- Por altimo, se cita la sentencia C-539 de 2011, en la cual se decide la constitucionalidad
del articulo 114 (parcial) de la Ley 1395 de 2010, “Por la cual se adoptan medidas en materia
de descongestion judicial”, que consagra el deber de las autoridades administrativas de seguir
los precedentes en materia ordinaria y contenciosa, en donde la Corte ratifica la funcién de

unificacion de jurisprudencia, en el derecho administrativo por el Consejo de Estado,.

Al respecto, queda claro entonces que la funcion de unificacién jurisprudencial en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, se encuentra a cargo del Consejo de Estado como
organo de cierre y tribunal supremo de esta jurisdiccion, condicion otorgada en el numeral 1°
del articulo 237 de la Constitucion Politica®, labor que venia realizando con anterior a la
expedicion del CPACA vy fue reforzada con éste cddigo, a pesar de que en las ultimas décadas
fue objeto de desarrollo legislativo y jurisprudencial (Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado, 2014, pag. 18 a 20), en especial con las sentencias de unificacion judicial
proferidas por esta corporacion, a través de varios mecanismos de activacion administrativa y
judicial, dentro de los cuales se encuentra la extensién de la jurisprudencia (Concepto Sala de

Consulta y Servicio Civil del C.E. N0.2177 de 10/12/2013).

Es asi como mediante las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado

asume una importante funcion, como es la de identificar las decisiones de la jurisdiccion que
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constituya jurisprudencia establecida, reiterada, comunmente aceptada por los jueces y por
tanto permanente en determinados puntos de derecho, y fijarlas con toda formalidad en
sentencias especiales que se convertirdn, hacia futuro, en guia segura, conocida y previsible de
las autoridades administrativas y de los jueces en su funcion ejecutora de la ley (Hernandez

Becerra, 2012, pag. 23 y 24).

Aunque el CPACA no define lo que se entiende por sentencia de unificacion jurisprudencial,
estas tienen como finalidad, “... garantizar la aplicacion de la constitucion, la ley y el
reglamento, de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y
juridico” (Vargas Rincon, 2012, pag. 130), ya sea aquellas que haya proferido o en el futuro

profiera el Consejo de Estado como maximo tribunal en lo contencioso administrativa.

En el articulo 270 del CPACA, se identifica claramente las sentencias de unificacion del
Consejo de Estado que cumplen con esta categoria judicial, discriminacion que no existia en el

anterior codigo, Decreto Ley 01 de 1984, y se presentan en los siguientes casos:

- Por importancia juridica, trascendencia econdémica o social, o por necesidad de unificar o

sentar jurisprudencia®

- Para decidir los recursos extraordinarios de revision® y de unificacion de jurisprudencia®’

Y,

- Para decidir el mecanismo eventual de revision de fallos de acciones populares y de grupo,
previsto en el articulo 36 A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley 1285

de 2009°8,
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A continuacion se procede a realizar una breve explicacion de cada una de ellas:

La sentencia de unificacion por importancia juridica, trascendencia econémica o social, 0
por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia, procede en procesos de Unica o0 segunda
instancia, cuando resulte indispensable fijar una posicién unificadora, ya sea por ausencia de
claridad, por diferentes formas de aplicacién o interpretacion de las disposiciones normativas
en las que se funda una providencia, por un vacio en la legislacion o, porque no existe una
posicion consolidada por parte de la jurisprudencia del Consejo de Estado®, a solicitud del
Ministerio Publico, a peticion de parte, de oficio o por remision de las secciones o subsecciones
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o de los Tribunales

Administrativo.

En el Decreto 01 de 1984, esta clase de sentencia era una funcion exclusiva de la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, ahora de conformidad con el CPACA
conoce, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, cuando los
asuntos provienen de las Secciones de la Corporacion y las Secciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, cuando los asuntos provienen de las

Subsecciones de la Corporacion o de los Tribunales Administrativos.

Para que se profieran esta clase de sentencias a solicitud de parte, debera formularse por
escrito indicando claramente las circunstancias que imponen el conocimiento del proceso y las
razones que determinan la importancia juridica o trascendencia economica o social, o la

necesidad de unificar o sentar jurisprudencia ante la instancia competente, quien decidira si



127

avoca o no el conocimiento del asunto, mediante auto no susceptible de recursos. El proceso no
se suspendera, salvo que el Consejo de Estado asi lo disponga (Munar Castellanos & Ortiz

Arciniegas, 2014, pag. 297).

Al respecto sefiala Hoyos Duque (2013, pag. 472), que en este caso se mezclan dos figuras
diferentes, el precedente horizontal, con el cual se busca la unificacion de jurisprudencia por
parte de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo con relacion a los asuntos sometidos a
conocimiento de las secciones o las subsecciones de la misma y, el mecanismo de avocacion,

frente a los asuntos que se encuentran conociendo los tribunales administrativos.

Ahora bien, en cuanto a los recursos extraordinarios sefiala Solano Sierra (2014, pag. 997)
que son los medios procesales excepcionales que generalmente se interponen posteriormente a
la terminacion normal del proceso, por lo tanto, proceden contra sentencias ejecutoriadas y no
constituyen instancia adicional, es decir que son la excepcion a la inmutabilidad de la cosa
juzgada. En el CPACA se encuentran contemplados y vigentes dos: el de revision y el de

unificacion de jurisprudencia.

En relacion con el recurso extraordinario de revision, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado ha sostenido que este recurso por su naturaleza pretende
conciliar nociones esenciales del ordenamiento legal, como lo son la seguridad juridica que
representa el principio de inmutabilidad de las sentencias ejecutoriadas, o la cosa juzgada
material y el principio de restablecimiento de la justicia material que persigue asegurar la

vigencia del orden justo, propuesto por el Predmbulo de la Constitucion Politica (C.E. Sent. de
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julio 12/2005, Exp: REV-00143, reiterada en sentencia de octubre 18/2005, Exp: REV-00226),
y bajo este entendimiento, en esa misma oportunidad sostuvo gque conlleva una limitacion a la
seguridad juridica que representan las sentencias ejecutoriadas, constituyendo un medio
excepcional de impugnacion, que permite cuestionar una sentencia que estd amparada por el

principio de cosa juzgada material.

De otro lado, la Corte Constitucional ha sefialado que el recurso extraordinario de revision
tiene como finalidad el restablecimiento de la justicia, y como se dirige contra sentencias
ejecutoriadas, se convierte en una limitacion a una de las caracteristicas de la cosa juzgada: la
inmutabilidad y, por lo tanto, permite el ejercicio de una verdadera accion contra decisiones

injustas, a fin de establecer la justicia material del caso concreto (C.C. Sent. C-418 de 1994).

Afirma Solano Sierra (2014, pag. 999) que este recurso procura el enjuiciamiento “iudicium
rescindems y iudicium rescisorium” de la sentencia, es decir se deje sin efectos debido a la
existencia de un vicio o defecto producido en la expedicion de la sentencia que la hace presumir
contraria a derecho, o por razones de justicia material que permiten recurrirla por circunstancias

conocidas posteriormente a la conclusion del proceso.

Ahora bien, respecto a la procedencia de este recurso extraordinario, causales de revision,
oportunidad, requisitos y tramite ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, se destaca lo

siguiente:

Procede contra todas las sentencias proferidas en la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa, es decir contra las sentencias ejecutorias dictadas por las secciones y
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subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, por los
Tribunales Administrativos y por los jueces administrativos y, lo conoce: 1) la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo Estado cuando el recurso es contra sentencias dictadas
por las secciones o subsecciones del Consejo de Estado, sin exclusion de la seccidn que profirio
la decisidn, 2) las Secciones y subsecciones del Consejo de Estado conoceran segun la materia
contra las sentencias ejecutoriadas proferidas por los Tribunales Administrativos y 3) los
Tribunales Administrativos, cuando es contra sentencias ejecutoriadas proferidas por los jueces

administrativos

Como causales de revision, ademas de las sefialadas en el articulo 20 de la Ley 797 de 20037°,
se encuentran enunciadas en forma taxativa (Betancur Jaramillo, 2014, pag. 558), en el articulo
250 del CPACA y se presentan cuando no se aporta al proceso una prueba decisiva; cuando la
sentencia se fundamenta en documentos falsos, adulterados, con base en un dictamen de peritos
condenados penalmente por ilicitos cometidos en su expedicion o se profiere una sentencia
penal que declare que hubo violencia o cohecho en el pronunciamiento de la misma; por existir
nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de
apelacion; por aparecer después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor
derecho para reclamar o no tener la persona en cuyo favor se decret6 una prestacion periddica,
al tiempo del reconocimiento, la aptitud legal necesaria o perder esa aptitud con posterioridad
a la sentencia o sobrevenir alguna de las causales legales para su pérdida y, por ser la sentencia
contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada, sin embargo, no habra lugar a revision si

en el segundo proceso se propuso la excepcidn de cosa juzgada y fue rechazada.
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Este recurso debera interponerse dentro del afio siguiente a la ejecutoria de la respectiva
sentencia, sin embargo, la forma para computar este término varia en los casos que se requieran
sentencias penales para demostrar la causal o las personas no reunian o pierden el derecho
reconocido, puesto que deberd interponerse el recurso dentro del afio siguiente a la ejecutoria
de dicha sentencia o cuando tuvo ocurrencia los motivos que dan lugar al recurso,
respectivamente. Frente a las providencias judiciales que hayan decretado o decreten
reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica la obligacion
de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza, el recurso debera
presentarse dentro de los cinco afos siguientes a la ejecutoria de la providencia judicial, 0 en
los casos de que ella no se requiera, dentro del mismo término contado a partir del

perfeccionamiento del acuerdo transaccional o conciliatorio.

Puede ser interpuesto en principio por cualquiera de las partes del proceso, incluyendo el
Ministerio Publico. No obstante lo anterior, se puede considerar que cualquier persona que
estime que concurre alguna de las causales taxativas para interponerlo podrad presentarlo,
mediante escrito que debe contener: a) la designacion de las partes y sus representantes, b)
nombre y domicilio del recurrente, c) los hechos u omisiones que le sirvan de fundamento vy, d)
la indicacion precisa y razonada de la causal invocada. Adicionalmente, se deberd acompafiar
poder para su interposicion y las pruebas documentales que el recurrente tenga en su poder, y

solicitara las que pretende hacer valer (Munar Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014, pag. 289).

Debe interponer ante quien profiere la sentencia, quien decidira si lo concede o no; si se

concede se ordenara el envio a quien le corresponda tramitarlo por competencia, si se rechaza
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contra esta decision procede el recurso de queja. Admitido el recurso, ese auto se notificara por
estado a quien lo interpone, personalmente a la contraparte y al Ministerio Publico para que lo
contesten y pidan pruebas, dentro de un término de diez dias. Si se decretan pruebas ya sea de
oficio o a solicitud de parte, estas deberan practicarse en un término méaximo de treinta dias.

Transcurrido dicho término se dictara sentencia.

Mientras que el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, se incorpora en la
Ley 1437 de 2011 y tiene como finalidad asegurar la unidad de la interpretacion del derecho,
su aplicacion uniforme y garantizar los derechos de las partes y de los terceros que resulten
perjudicados con la providencia recurrida. No procede para las sentencias que se han proferido
en acciones de tutela, cumplimiento, populares y de grupo. Este recurso es una herramienta
importante para las partes del proceso, por cuanto con él se busca la igualdad de tratamiento en
sede judicial (Cuevas Cuevas, 2013, pag. 449) y realza el papel del Consejo de Estado como

organo de cierre de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa (Iregui Parra, 2014, pag. 110).

Con este recurso se amplia los efectos de las sentencias de unificacion, puesto que se puede
Ilegar a la revocatoria de los fallos revisados, ya que ademas de perseguir los fines de seguridad
y estabilidad juridica, puede garantizar los derechos de terceros y resarcir los derechos de

sujetos procesales (Sarmiento Erazo, 2011, pag. 272).

Procede contra las sentencias dictadas en Unica y segunda instancia por los Tribunales
Administrativos, cuando contrarie 0 se oponga a una sentencia de unificacion del Consejo de

Estado, pero si se interpone contra sentencias de contenido patrimonial o econdémico, la cuantia
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de la condena o, en su defecto, de las pretensiones de la demanda, debe ser igual o excede los
siguientes montos vigentes al momento de la interposicién del recurso: a) noventa smimv., en
los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter laboral, que no provengan
de un contrato de trabajo, en los cuales se controviertan actos administrativos de cualquier
autoridad; b) doscientos cincuenta smimv en los procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho en que se controviertan actos administrativos de cualquier autoridad; c) doscientos
cincuenta smimv en los procesos que se promuevan sobre el monto, la distribucion o la
asignacion de impuestos, contribuciones y tasas nacionales, departamentales, municipales o
distritales y e) cuatrocientos cincuenta smlmv en los procesos contractuales de entidades
estatales en sus distintos ordenes, de reparacion directa y de repeticion que el Estado ejerza
contra los servidores o ex servidores publicos y personas privadas que de conformidad con la

ley cumplan funciones publicas.

En cuanto a éste recurso, sefiala Hoyos Duque (2013, pag. 470 y 471) que al introducirse
como Unica causal de procedencia, que la providencia contrarie o se oponga a una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado, esta reviviendo el recurso extraordinario de suplica, el cual
fue objeto de multiples criticas por su ineficacia y por ser un factor de congestion,
encontrandose por esta razén actualmente derogado. S6lo que a diferencia de aquel no procede
contra las sentencias de las Secciones del Consejo de Estado sino contra las sentencias de los
tribunales de Unica o primera instancia, pretendiendo garantizar el precedente vertical y no el

horizontal.
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Se tramita ante la Seccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, segun la materia, pero se interpone ante el Tribunal Administrativo que profiere la
sentencia, mediante escrito presentado por las partes o los terceros procesales que resulten
agraviados con la sentencia recurrida, siempre por intermedio de apoderado, quien no requiere
de un nuevo poder para tal efecto, dentro los cinco dias siguientes a la ejecutoria de la sentencia
que se va a recurrir (Castro & Pefia Ariza, 2013, pag. 23 y 24). Este recurso no podra
interponerlo quien no apeld la sentencia de primera instancia ni se adhirio a la apelacion de la

otra parte.

Interpuesto el recurso ante el Tribunal Administrativo que expidié la sentencia, le
corresponde a la Sala de decision determinar si lo concede o rechaza y cuando sea necesario
tener en cuenta el valor del interés para recurrir y este no aparezca determinado, antes de
resolver sobre la concesion del recurso el ponente, en el tribunal administrativo, dispondra que
se establezca por un perito, dentro del término que le sefiale y a costa del recurrente. Si por
culpa de este no se practica el dictamen, se declarara desierto el recurso y el dictamen no es

objetable.

Si el recurso se concede, mediante auto se ordenara dar traslado por veinte dias al recurrente
o0 recurrentes para que lo sustenten. Vencido este término, si el recurso se sustentd, dentro de
los cinco dias siguientes se remitira el expediente a la respectiva Seccion del Consejo de Estado.
Si el recurso no se sustenta dentro del término de traslado se declarara desierto (Betancur

Jaramillo, 2014, péag. 573). Contra los autos que rechacen el recurso extraordinario de
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unificacion de jurisprudencia o lo declaren desierto por parte del Tribunal Administrativo, el

interesado podra recurrir en queja ante el Consejo de Estado.

La concesion del recurso no impide la ejecucion de la sentencia, salvo cuando haya sido
recurrida totalmente por ambas partes y por los terceros reconocidos en el proceso, pero aun en

este caso si el recurso no comprende todas las decisiones, se cumplira lo no recurrido.

Concedido el recurso por el Tribunal, y remitido el expediente al Consejo de Estado, se
sometera a reparto en la seccion que corresponda, para designar al ponente que le correspondera
tramitarlo. Si el recurso retne los requisitos legales, el ponente lo admitird. Si carece de los
requisitos formales, el ponente los sefialara para que el recurrente los subsane en el término de
cinco dias, y si no lo hiciere, lo inadmitira y ordenara devolver el expediente al Tribunal de

origen (Alvarado Ardila, 2012, pag. 215).

El recurso se inadmitira cuando se presente cualquiera de las siguientes situaciones: a) por
improcedente, por no ser recurrible la providencia, a pesar de haberse concedido por el
Tribunal, b) cuando no redne los requisitos formales, a pesar de haberse concedido por el
Tribunal y, ¢) cuando por cuantia la providencia no fuere objeto de recurso extraordinario de

unificacion de jurisprudencia.

En el auto que admita el recurso se ordenard dar traslado por quince dias al opositor u
opositores y al Ministerio Publico, si este no fuere el recurrente. Vencido el término anterior,
el ponente, dentro de los diez dias siguientes, podra citar a las partes a audiencia que se llevara

a cabo dentro de los treinta dias contados a partir de la ejecutoria del auto que la sefiale, para
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oir a cada parte, por el término de veinte minutos, en los asuntos que considere necesario.
Celebrada la audiencia o fallida esta por la no comparecencia de las partes, el ponente registrara
proyecto de decision, si fuere sentencia, dentro de los cuarenta dias siguientes (Munar

Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014, pag. 293 y 204).

Si el recurso prospera total o parcialmente, la sala anulard, en lo pertinente, la providencia
recurrida y dictard la que deba reemplazar o adoptara las decisiones que correspondan. Si el

recurso es desestimado, se condenara en costas al recurrente.

Cuando el Consejo de Estado anule una providencia que se cumplié en forma total o parcial,
declarara sin efecto los actos procesales realizados con tal fin y dispondra que el juez de primera
instancia proceda a las restituciones y adopte las medidas a que hubiere lugar. Ademas, ordenara
al tribunal que en el auto de obedecimiento a lo resuelto por el superior cancele la
correspondiente caucion. Si el recurso de unificacién de jurisprudencia no prospera, la caucion
seguira respondiendo por los perjuicios causados, los cuales se liquidaran y aprobaran ante el
juez de primera instancia mediante incidente. Este debera proponerse dentro de los sesenta dias

siguientes a la notificacién del auto de obedecimiento a lo resuelto por el superior.

En ejercicio de este recurso los efectos de la sentencia se pueden suspender a solicitud del
recurrente si fuere Unico y preste caucion dentro de los diez dias siguientes a la notificacion del
auto que asi lo ordene, lo anterior con el fin de responder por los perjuicios que se llegaren a
causar (Betancur Jaramillo, 2014, pag. 573). La naturaleza y el monto para prestarla seran

fijados por el ponente en el tribunal. Si el recurrente no otorga la caucion en la forma y los
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términos ordenados, continuara el trdmite del recurso pero no se suspendera la ejecucion de la

sentencia.

El tribunal calificard la caucion prestada, si la considera suficiente decretara en el mismo
auto la suspension del cumplimiento de la sentencia, en caso contrario la denegara. Ademas, se
podra desistir de este recurso mientras no se haya dictado sentencia judicial que ponga fin al
mismo. Si el desistimiento solo proviene de alguno de los recurrentes, el recurso continuara
respecto de las personas no comprendidas en el mismo. El desistimiento debe ser presentado
por escrito con presentacion personal y de forma incondicional salvo acuerdo de las partes, y
solo perjudica a los solicitantes y a sus causahabientes, si se acepta se condenara en costas a
quien desistio, salvo que se interponga ante el tribunal antes de haberse enviado al Consejo de

Estado (Munar Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014, pag. 295).

De otra parte, respecto al mecanismo eventual de revisién, como primera consideracion
tenemos que ya se encontraba previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 19967, adicionado
por el articulo 11 de la Ley 1285 de 20097 y tiene como finalidad unificar la jurisprudencia de
los procesos promovidos para la proteccion de los derechos e intereses colectivos y la
reparacion de dafios causados a un grupo, a fin de lograr que los jueces le den aplicacion a la

ley en condiciones iguales frente a la misma situacion factica y juridica.

Procede a solicitud de parte o del Ministerio Publico, contra las sentencias o providencias
que finalizan u ordenan el archivo de los procesos promovidos para la proteccion de los

derechos e intereses colectivos y la reparacion de dafios causados a un grupo, dictadas por los
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Tribunales Administrativos en segunda instancia. La presentacion de la solicitud y el tramite
respectivo no suspende la ejecucion de la providencia objeto del mismo. En los siguientes casos:
a) cuando la providencia objeto de la solicitud de revision presenta contradicciones o
divergencias interpretativas sobre el alcance de la ley aplicada entre tribunales y, b) cuando la
providencia objeto de la solicitud se oponga en los mismos términos a que se refiere el numeral
anterior a una sentencia de unificacion del Consejo de Estado o a jurisprudencia reiterada de

esta corporacion (Solano Sierra, 2014, pag. 989).

Este mecanismo no procede contra las sentencias o providencias que pongan fin al proceso
de primera instancia proferidas por los Tribunales Administrativos, contra las cuales no se

interpuso el recurso de apelacion.

De éste mecanismo conoce la Seccién de la Sala de lo Contencioso Administrativo del

Consejo de Estado segun su especialidad.

La peticion deberd formularse dentro de los ocho dias siguientes a la ejecutoria de la
sentencia o providencia con la cual se ponga fin al respectivo proceso, ante el Tribunal

Administrativo que la expidio.

Para tramitar esta revision, se debe observar las siguientes reglas: a) en la peticion debera
hacerse una exposicion razonada de las circunstancias que imponen la revisién, y acompafiarse
a la misma copia de las providencias relacionadas con la solicitud. b) los Tribunales
Administrativos, dentro del término de ocho dias contados a partir de la radicacion de la

peticion, deberan remitir, con destino a la correspondiente seccion que el reglamento determine,
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el expediente, para que dentro del término maximo de tres meses, a partir de su recibo, esta
resuelva, mediante auto motivado, sobre la peticion de revision. ¢) cuando se decida no
seleccionar una determinada providencia, cualquiera de las partes o el Ministerio Pablico podra
insistir en su peticion, dentro de los cinco dias siguientes a la notificacion de dicha decision. La
decision de seleccion o no seleccidn y la resolucion de la insistencia serdn motivadas y, d) la
sentencia sobre las providencias seleccionadas para revision sera proferida, con el caracter de
sentencia de unificacion por la seccién que el reglamento determine segln su especialidad,
dentro de los seis meses siguientes a la fecha de su seleccion (Munar Castellanos & Ortiz

Arciniegas, 2014, pag. 299 y 300).

Si prospera la revision, total o parcialmente, se invalidara, en lo pertinente, la sentencia o el
auto, y se dictara la providencia de reemplazo o se adoptaran las disposiciones que
correspondan, segun el caso. Si la sentencia impugnada se cumplié en forma total o parcial, la
sentencia de unificacion dejara sin efectos los actos procesales realizados y dispondra que el
juez inferior ejecute las 6rdenes sobre las restituciones y adopte las medidas a que haya lugar.
El Consejo Preciso que en la revision eventual no opera el principio de la no reformatio in pejus

(Solano Sierra, 2014, pag. 994).

Ahora bien, como se indico al inicio de este titulo, la funcidn de unificacion jurisprudencial
del Consejo de Estado se venia ejerciendo con anterioridad al CPACA, en su condicional de
tribunal supremo de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, que le otorga el articulo 237

del CP.
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Sin embargo, al entrar en vigencia el CPACA y en funcionamiento el mecanismo de
extension de la jurisprudencia, se presentaron varios dificultades en identificar cuales eran las
sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado proferidas con anterioridad a
la vigencia del CPACA que podian activar este mecanismo, por cuanto “no existia una
necesidad especial de caracterizarlas como tales y de separarlas del resto de decisiones

proferidas por la Corporacion” (Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, 2014,

pag. 13).

Al respecto, la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado en ejercicio de la funcién
que le atribuyo el articulo 614 del CGP, mediante Concepto de diciembre 14 de 2012, Rad.205-
02866, en relacion con las sentencias de unificacion jurisprudencial proferidas por el Consejo
de Estado con anterioridad a la entrada en vigencia del CPACA, sefialé que solo las sentencias
proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual de
revision previsto en el articulo 36 A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la
Ley 1285 de 2009, podian ser utilizadas para activar el mecanismo de extension de

jurisprudencia.

El mismo Consejo de Estado, en autos Nros.19718 de 1 de febrero de 201373 y 20093 de 15
de enero de 201474, expedientes 2012-00045 y 2013-00017 de 1 de febrero de 2013 y 15 de
enero de 2014, gener6 confusion sobre este tema, si tenemos en cuenta que en las citadas
providencias se indicé que para poderse hablar de una sentencia de unificacién jurisprudencial
no es suficiente que haya sido emitida por la Sala Plena o por una de las secciones del Consejo

de Estado, maxime cuando no todas las secciones se encuentran subdivididas, como la primera
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y cuarta, Sino que es necesario, también que se haga conforme al articulo 271 del CPACA, el

cual no existia para la época en que se expidieron las sentencias que se solicitaban extender.

No obstante lo anterior y con el fin de solucionar cualquier dificultad sobre este punto, la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, se pronuncio en el Concepto N0.2177

de 10 de diciembre de 2013, en los siguientes términos:

El articulo 97 del CCA — anterior cddigo -, modificado y adicionado por el articulo 33 de la
Ley 446 de 1998, sefialaba como funciones de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado en el numeral 5° “Resolver los asuntos que le remitan las secciones, por
su importancia juridica o transcendencia social...” y 6% “Conocer de los procesos que le

remitan las secciones para cambiar o reformar la jurisprudencia de la corporacion”.

El Acuerdo” que reglamenté el Consejo de Estado, expedido con base en el numeral 6° del
articulo 237 del CP y en el numeral 8 del articulo 35 de la ley estatutaria de administracion de
justicia, les atribuy6 expresamente a las secciones de la corporacion, especialmente a las que se
encontraban divididas en subsecciones, la tarea de unificar jurisprudencia en los asuntos a su

cargo.

En relacién con la Seccién Segunda del Consejo de Estado, los numerales 1° y 2° del

paréagrafo 1° del articulo 13 del reglamento de la corporacion sefiala:

Articulo 14. Division y funcionamiento de la Seccioén Segunda.

(...) Paragrafo 1°. Cada subseccion decidira los procesos a su cargo en forma auténoma.

Sin embargo, las subsecciones sesionaran conjuntamente.
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1. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la seccion con el fin de evitar
decisiones contradictorias sobre el mismo punto de derecho, a peticion de cualquiera de sus

miembros.

2. Para el estudio o decision de un asunto que por su importancia lo amerite cuando asi lo

solicite cualquiera de sus miembros.

Y en cuanto a la Seccion Tercera, también se dispuso lo siguiente:
Articulo 14 B. Competencia de cada subseccion. Cada subseccion decidira los procesos
a su cargo en forma auténoma. Sin embargo, las subsecciones sesionaran conjuntamente.

(...) 3. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la seccion, con el fin de
evitar decisiones contradictorias sobre el mismo punto de derecho, cuando asi lo decida la

seccion a peticion de cualquiera de sus miembros.

Adicional a lo anterior y con el fin suplir la dificultad de identificar aquellas sentencias de
unificacion jurisprudencial que el Consejo de Estado hubiera proferido antes de entrar a regir
el CPACA, la Sala de Consulta y Servicio Civil de esa Corporacion, decidio realizar una
investigacién orientada a su identificacion y, dentro de ellas, las que permitieran activar el
mecanismo de extension jurisprudencial, cuyos resultados fueron publicados en la obra “Las
Sentencias de unificacion jurisprudencial y el mecanismo de extension de jurisprudencia”’®, en
donde se indica que la investigacion abarco el periodo comprendido entre el 4 de julio de 1991
(expedicion de la Constitucion Politica de 1991) y el 2 de julio de 2012 (entrada en vigencia
del CPACA) y de los mas de 30.000 registros consultados, se identificado 650 sentencias de
unificacion jurisprudencial, dentro de las cuales se encontraron 97 providencias en la que se
reconocen derechos en la aplicacion de normas constitucionales y legales, con las cuales se

podria activar el mecanismo de extension de la jurisprudencia y, se advierte que el listado de
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las sentencias a las que se hace referencia en la publicacion no es taxativo o definitivo y tampoco

vinculante, por lo tanto, se encuentra expuesto a revision.

De otra parte, se tiene que considerar entre otros aspectos que, antes de entrar en vigencia
del CPACA, se encontraba operando el articulo 114 de la ley 1395 de 2010 que ordenaba a las
autoridades publicas tener en cuenta los precedentes judiciales existentes en la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa (Garcia Olaya, 2013, pag. 87).

Es asi como de conformidad con la normatividad vigente antes del CPACA, resulta claro
sefialar que con anterioridad a su expedicién, el Consejo de Estado expidié sentencias de

unificacion jurisprudencial, en pleno y a través de sus Secciones.

Por lo tanto, el mecanismo de la extension de jurisprudencia puede ser activado con
sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, expedidas con anterioridad a
la vigencia del CPACA, sin olvidar que no es suficiente que la sentencia sea de esta categoria,
sino que ademas debe reconocer un derecho o situacion juridica, requisito que se explica en el

titulo siguiente.

Precisamente, es de anotar que dentro de las sentencias de unificacion jurisprudencial que el
Consejo de Estado ha extendido en ejercicio del mecanismo estudiado, encontramos algunas
que fueron proferidas con anterioridad a la expedicion del CPACA, las cuales se refieren a

temas eminentemente pensionales y se identifican asi:

1. Sentencia de 17 de mayo de 2007, Radicado No. 25000232500020030815201, M.P. Jaime

Moreno Garcia, la cual se refiere al ajuste que debe hacerse a las pensiones y asignaciones de
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retiro de los miembros de la Fuerza Publica conforme al indice de precios al consumidor I.P.C.,
como lo establece el Sistema General de Pensiones de la Ley 100 de 1993, en sus articulos 14

y 142, por remisidn expresa que hiciera el propio legislador en la Ley 238 de 1995, y

2. Sentencia de 4 de agosto de 2010, Radicado No. 25000232500020060750901, M.P. Victor
Hernando Alvarado Ardila, relacionado con los factores salariales que se deben incluir al

momento de liquidar la pension de jubilacién.

Por ejemplo, se ha ordenado la extensién de la primera sentencia, en los siguientes procesos:
expedientes Nros. 11001032500020120054400 (2062-2012); donde fue solicitante: Nazario
Godmez Preciado y entidad administrativa: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional de
fecha 26 de marzo de 2014; 11001032500020120061700 (2207-2012) de 7 de octubre de 2013;
11001032500020120054000 de 30 de abril de 2014 y 11001032500020130038600 (0819-
2013) de 7 de mayo de 2014 vy, la segunda en los siguientes: expedientes Nros.
1100103250020120052800 (2035-2012) de 23 de abril de 2014 y 1100103250020120054800

(2066-2012) de 23 de abril de 2014.

3.2. Decisiones judiciales que reconocen derechos o situaciones juridicas y parte

vinculante



144

Tal como lo preceptua el articulo 102 del CPACA, no es suficiente para activar el mecanismo
de la extension de jurisprudencia que la sentencia cumpla Gnicamente con la condicién de
unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, puesto que se necesita que cumpla

con otro requisito fundamental como es el que reconozca una derecho o situacion juridica.

En primer lugar, para que una sentencia reconozca un derecho, primero tiene que ser
estimatoria, es decir que admita, ya sea parcialmente la peticion del actor o reconvencion del
demandado (Cabanellas, 1979, pag. 115) o0 “cuando el operador judicial de acuerdo con los
elementos de juicio y probatorios concluye que las pretensiones procesales del demandante son
fundadas” (Solano Sierra, 2014, pag. 940), por lo tanto las sentencias desestimatorias, que son
las que no acceden a lo solicitado por el demandante, niegan pretensiones, absuelven al
demandado de las pretensiones propuestas o declaran probada alguna excepcion (Azula
Camacho, 2010, pag. 368) asi tengan la calidad de sentencias unificadoras de jurisprudencia no

pueden ser utilizadas para poner en marcha el mecanismo de extension de jurisprudencia.

Adicional a lo anterior, esta sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado,
ademas de acceder a las pretensiones de la demanda, debe reconocer una situacién juridica
individualizada, puesto que no en todas las sentencias estimatorias o favorables al demandante

se reconoce un derecho.

Retomando lo sefialado en el primer capitulo al referirnos a las clases de sentencias,
encontramos que en el campo del derecho administrativo se dividen en condenatorias,

declarativas y constitutivas, siendo las primeras las que declaran el derecho invocado por el
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actor e imponen al demandado una obligacion de dar, de hacer o no hacer y definen situaciones
juridicas anteriores a la fecha de la decision, por ese motivo tiene un “alcance
predominantemente retrospectivo”. En cambio, las simplemente declarativas y constitutivas se
refieren ordinariamente al futuro, dentro de las declarativas encontramos aquellas sentencias
que se limitan a declarar la nulidad de un acto administrativo, asi como las que deniegan las
pretensiones de cualquier clase y las constitutivas, son aquellas que introducen una estructura
juridica nueva en la situacion anterior, creando, modificando o extinguiendo un estado juridico,

pero no son susceptibles de condena (Betancur Jaramillo, 2014, pag. 464 a 466).

Tenemos entonces que las sentencias puramente declarativas, solamente se limitan a una
simple declaracion del derecho, aunque crean un estado juridico nuevo cuando han pasado en
autoridad de cosa juzgada (Couture, 1988, pag. 65 y 70), lo mismo que con las sentencias

constitutivas, sin embargo no van a reconocer un derecho.

Por lo anterior, solo se pueden invocar en la peticion de extension de la jurisprudencia, las
sentencias condenatorias que tengan la categoria de unificacion jurisprudencial del Consejo de
Estado, siempre y cuando se haga en la misma un reconocimiento de derechos, es decir que se

individualice la persona favorecida.

Es claro entonces que en los medios de control donde se profiere sentencias con un contenido
simplemente declarativo, como cuando se declara Gnicamente la nulidad de un acto
administrativo, como es en los de nulidad por inconstitucionalidad (art.135 CPACA), control

inmediato de legalidad (art.136 CPACA), nulidad (art.137 CPACA), o de declaracion
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constitutiva, cuando se decide favorablemente en los medios de control de nulidad electoral
(art.139 CPACA), nulidad de las cartas de naturaleza y de las resoluciones de autorizacion de
inscripcion (art.147 CPACA), no procede la extension de jurisprudencia, porque en las
sentencias proferidas en los anteriores medios de control, no se reconoce ninguna situacion

juridica individualizada.

Recapitulando, una sentencia reconoce una situacion juridica individualizada, cuando a
través de un medio de control, ademas de declarar un derecho, como consecuencia de la misma
impone una obligacidn de dar, hacer o no hacer, como la de restablecer o reparar unos derechos
subjetivos a través de una condena, es decir que son sentencias condenatorias, las cuales por lo
general se profieren cuando se acceden a las pretensiones de la demanda frente a los medios de
control o pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho (art.140 CPACA), reparacion
directa (art.140 CPACA), controversias contractuales (art.141 CPACA) y reparacion de los

perjuicios causados a un grupo (art.144 CPACA).

Es asi, como no todas las sentencias de unificacion jurisprudencial tiene vocacion para
habilitar el uso del mecanismo de extensién de la jurisprudencia, pues, se requiere ademas que
en ella converja el reconocimiento de un derecho subjetivo (C.E. Sent. Secc.5% N0.2014-01312-

01 5/02/2015).

Tal como lo corrobora la Sala de Servicio Civil del Consejo de Estado (2014, pag. 58 y 59)
en la investigacion publicada “Las Sentencias de unificacion jurisprudencial y el mecanismo de

extension de jurisprudencia”, al sefialar que del estudio realizado, se identificaron 650
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sentencias de unificacion para el periodo de busqueda correspondiente a los afios de 1991 a
2012, tan solo 97 de ellas podian ser utilizadas con fines de extension, por cumplir con los
criterios establecidos en el articulo 102 del CPACA, esto es, sentencias de unificacion en las

que ademas se reconoci6 un derecho.

Es decir y a modo de conclusion, s6lo aquellas sentencias de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado que reconocen un derecho o situacion juridica individualizada, tienen la

capacidad de activar el mecanismo de extension de la jurisprudencia incorporado en el CPACA.

Parte vinculante de las sentencias que activan la extension de la jurisprudencia. Como
aspecto fundamental es importante resaltar que los efectos y parte vinculante de las sentencias
que reconocen un derecho sin lugar a dudas produce efectos inter partes, es decir que solo
beneficia y obliga a las partes que intervinieron dentro del proceso, sin embargo existen varios
tipos de sentencias cuyos efectos tienen a ser extensivos a terceros y que no respetan
estrictamente el principio de relatividad, como son las que se profieren en las acciones
colectivas y populares, las acciones de tutela con efectos declarado interpartes e inter communis
(Lépez Medina D. , 2016, pag. 101) y las sentencias de unificacion del Consejo de Estado que
reconocen un derecho y con las cuales se puede activar el mecanismo de extension de la
jurisprudencia, pues como puede observarse flexibilizan en alguna medida los efectos de estas
sentencias (Iregui Parra, 2014, pag. 116), en razén a que pueden extender sus efectos a personas
gue no se hicieron presentes en el proceso en donde se dict6, siempre y cuando acrediten los
mismos supuestos facticos y juridicos que el beneficiado con la sentencia y el respecto medio

de control no hubiera caducado, con el fin de garantizarles el derecho a la igualdad.
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Como se ha indicado las sentencias se encuentran compuestas por: el decisum, la ratio
decidendi y el obiter dictum, constituyendo la ratio decidendi el factor determinante para dar
respuesta al problema juridico que envuelve la sentenciay como tiene fuerza vinculante, resulta
de gran importancia precisarla, aunque no siempre sea facil extraerla de la parte motiva de la

sentencia, porque en muchas de las veces se confunde con los obiter dictum.

Quinche Ramirez define a la ratio decidendi como el “enunciado concreto, contenido en la
sentencia, que define el caso o el pleito mediante la formulacion de una regla, cuya aplicacion

genera la decision o el resuelve del caso concreto” (2014, pag. 19).

Adicional a lo anterior, el Consejo de Estado en Auto de fecha 9 de marzo de 2014 Exp.2013-
01123-00, al respecto precis6 que unicamente se puede entender como precedente judicial
vinculante la ratio decidendi, en la cual se haya adoptado una postura interpretativa determinada
frente a un punto de derecho, y la define como el fundamento juridico — normativo directo y
razon suficiente de la decision material adoptada en su parte resolutiva, en términos especificos
para los hechos del caso, es decir, como la regla de derecho determinante del sentido de la

decision y su contenido especifico.

La Corte Constitucional’’, asi como la doctrina’®, ha sefialado pautas para lograr identificar
adecuadamente la ratio decidendi, sin embargo las sentencias deben reflejar esencialmente los
argumentos que sirven de base para tomar la decision y no hacer pedagogias o argumentaciones
innecesarias sobre asuntos diferentes a los que el problema a resolver envuelve (Rojas

Betancourth, 2012, pag. 117), con el fin de evitar confusiones al momento de identificar la ratio.
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Es asi que solo es objeto de extension aquella parte de las sentencias de unificacion que
constituye la ratio decidendi de la mismay, por supuesto el decisum, por lo tanto los argumentos
y opiniones que no tienen relacion alguna con el problema juridico planteado en la sentencia,
no pueden ser objeto de extension, ni oficiosa, ni por peticion de parte, ni mucho menos por

decision judicial (Rojas Betancourth, 2012, pag. 119).

Es por lo anterior que el interesado, en primer lugar tiene el deber de interpretar la sentencia
de unificacion jurisprudencial para extraer la ratio decidendi de la misma, es decir aquellas
consideraciones que sean realmente necesarias para decidir el asunto, con el fin de determinar
si su caso se ajusta a los mismos supuestos facticos y juridicos, para de esta forma solicitar se

extienda los efectos de la sentencia invocada.

Por lo tanto, un paso importante para poner en ejercicio el mecanismo de la extension de la
jurisprudencia, es determinar que el reconocimiento que se solicita en la peticion, se refiera a
la ratio decidendi de la sentencia de unificacién invocada, puesto que una vez establecido este
presupuesto, las autoridades administrativas pueden entrar a verificar si el peticionario se

encuentra en los mismos supuestos facticos y juridicos que el beneficiado con la sentencia.

Entonces la sentencia de unificacion debe ser muy cuidadosa al precisar el problema juridico
planteado, asi como los supuestos facticos y juridicos que lo deciden, adicionalmente se debera
indicar para que entidades aplica, para que funcionarios, a qué clase de personas se encuentra
dirigida, si puede ser extensiva a otras entidades y especificar el asunto de que se trata y temas

relacionados a los que se puede extender, asi como las pruebas que se tuvieron en cuenta 'y su
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valoracion, con fin de facilitarles a las autoridades administrativas ante que pruebas se debera
hacer el reconocimiento (Ivan Dario, 2011, pag. 481) y en general tomar un decision cuando se

refieran al mismo asunto.

Para que de esta manera se logre evitar que se solicite la aplicacion de cualquier regla, y no
de la ratio decidendi, pues la seleccion no puede ser caprichosa, ni que sean inventadas por los
interesados por no aparecer realmente en el texto de la sentencia y solo se reconozca como ratio
decidendi aquellas consideraciones normativas que sean realmente necesarias para decidir el

asunto.

En conclusion, para mayor claridad de la sentencia de unificacion jurisprudencial se deben
eliminar los obiter dictum y hacer mayor énfasis en la ratio decidendi, explicando claramente

los sujetos a los cuales se encuentran dirigidos, con argumentos suficientes y razonables.

Es por lo anterior que le corresponde al Consejo de Estado la ardua labor de expedir las
sentencias de unificacion de jurisprudencia y precisar muy claramente la ratio decidendi o regla
que sustenta el reconocimiento del derecho pretendido de la misma, con el fin de facilitar la
aplicacion del mecanismo de extensién de la jurisprudencia, asi como la labor de la

administracion.

Villamil Portilla (2004, pag. 193 a 211) presenta una especie de control de plantilla para la
elaboracion de sentencias, con el fin de evitar el olvido de todas aquellas circunstancias

relevantes en la sentencia, en forma de indicacion para que pueda ser punto de partida para la



151

creacion de nuevo modelos, el cual se puede tomar como base y con una serie de adaptaciones

lograr que las sentencias de unificacion jurisprudencial, sean cada vez mas faciles de interpretar.

3.3. En cuanto a la prevalencia de las sentencias de constitucionalidad

En cuanto a la prevalencia de las sentencias de constitucionalidad, tal como lo dispuso la
Corte Constitucional en sentencias C-816 de 2011 y C-588 de 2012, en donde se indic6 que
junto con las sentencias de unificacion del Consejo de Estado, de manera preferente, en razon
de la jerarquia del sistema de fuentes previsto en la Carta y la vigencia del principio de
supremacia constitucional, las decisiones de la Corte que interpreten las normas superiores
aplicables a la resolucion de los asuntos de su competencia, también se imponen acatar por
parte de las autoridades administrativas en ejercicio de la extension de la jurisprudencia, tema
gue ha generado posiciones encontradas y confusion en el ejercicio de la figura estudiada, como

se pasa a describir a continuacion.

En primer lugar, es claro para Namén Vargas (2014, pag. 461), que asi como quedd
consignado el mecanismo de extension de jurisprudencia en el CPACA no se contempla la

posibilidad de extender decisiones de otras corporaciones.

Por otra parte, el Consejo de Estado en Auto N0.1694 de la Seccion Segunda, Expediente:
2013-829 de 24 de junio de 2013, sobre la aplicacion del precedente constitucional y el

mecanismo de extension de la jurisprudencia, preciso:
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Si bien la Corte Constitucional mediante sentencia C-816 de 2011, Magistrado Ponente
Dr. Mauricio Gonzalez Cuervo, declar6 exequible de manera condicionada el inciso 2 del
articulo 102 del CPACA “entendiéndose que las autoridades, al extender los efectos de las
sentencia de unificacion jurisprudencial dictadas por el Consejo de Estado e interpretar las
normas constitucionales base de sus decisiones, deben observar con preferencia los
precedentes de la Corte Constitucional que interpreten las normas constitucionales
aplicables a la resolucion de los asuntos de su competencia”, es claro que el mecanismo de
extension de jurisprudencia fue previsto por el Legislador respecto de sentencias de
unificacion dictadas por el Consejo de Estado, por lo cual, quien pretenda la extension de
los efectos de un fallo de esa Corporacién debe identificar la providencia que invoca a su
favor. Distinto es que el Juez, al resolver la solicitud, deba aplicar con preferencia los

precedentes de la Corte Constitucional, en los términos de la sentencia en cita.

Posicidn que fue reiterada por esta Corporacion, en Auto No.20093, expediente 2013-00017
de 15 de enero de 2014, al mencionar que: “Si bien es cierto el precedente constitucional debe
ser tenido en cuenta al decidir este tipo de solicitudes, no lo es menos que en el mecanismo que
se comenta no fue previsto, como causal para su procedencia, sentencias o providencias de la
Corte Constitucional, sin que ello implique su desconocimiento, 0 mejor, su acatamiento al
resolver el incidente de extension, pero se repite, esta circunstancia no releva al interesado del
deber de identificar la sentencia de unificacion proferida por el Consejo de Estado, cuya

extension pretende”.

Al respecto, Benitez lzquierdo (2014, pag. 11), después de efectuar un analisis a los

pronunciamientos de la Corte Constitucional relacionados con la prevalencia de las sentencias
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de inconstitucionalidad, concluye sefialando que prevalecen las de orden constitucional, en el
evento de encontrarse diferencias de criterios entre la Corte Constitucional y el Consejo de

Estado.

De otro lado, Morales Morales (2014, pag. 15) sefiala que el establecer como imperativa la
aplicacion de las decisiones de la Corte Constitucional para la extension de la jurisprudencia
puede llegar a confundir este mecanismo, teniendo en cuenta que lo extendible es el fallo de un
caso similar en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, siendo complicado establecer la
regla extendible de una decision constitucional por si sola, por lo tanto, considera que “lo que
quiso expresar la Corte Constitucional fue la necesidad de tener en cuenta su interpretacion
constitucional de los derechos al momento de resolver una solicitud de extension
jurisprudencial, en donde dicha interpretacion acompafia la decision contenciosa que se

pretende extender”.

Mientras que para Palacio Hincapié (2013, pag. 861 a 863), la autoridad administrativa
tendra que cefiirse cuando corresponda la aplicacién de una normas constitucional, a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional; y cuando corresponda la aplicacion de normas
contencioso administrativas y legales, a la jurisprudencia del Consejo de Estado, siempre y

cuando reconozcan un derecho.

Respecto a la procedencia del mecanismo de extensién de jurisprudencia invocando
unicamente sentencia de unificacion de la Corte Constitucional y con el fin de dilucidar este

tema, el Consejo de Estado en sentencia de la Seccion Quinta, fecha 5 de febrero de 2015,
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exp.2014-01312-01%, expreso que los pronunciamientos de la Corte Constitucional en las
sentencias de constitucionalidad de los articulos 102 y 269 del CPACA, no eximieron a los
interesados de la obligacion de invocar una sentencia de unificacion del Consejo de Estado al
momento de solicitar la extension de la jurisprudencia, por lo tanto, con solo invocarse una
providencia de la Corte no se puede activar este mecanismo y, concluye sefialando que no es
posible extender los efectos de una sentencia de la Corte Constitucional a traves de la extension

de la jurisprudencia, por las siguientes razones:

1. Porque la Corte no lo expreso asi en ninguna de las sentencias que se pronunciaron sobre
la constitucionalidad del mecanismo, ni tampoco se desprende de la ratio decidendi de estas, tal
magnitud, por lo tanto, “mal haria el juez contencioso al determinar el alcance de los

pronunciamientos del juez constitucional, pues no es una funcion que sea de su competencia”.

2. Las sentencias de constitucionalidad de la Corte Constitucional, tienen un mandato

imperativo de acatamiento, que no necesita una via especifica para su materializacion.

3. En cuanto a las providencia, proferidas en revision de fallos de tutela, la misma Corte
Constitucional ha puntualizado que las decisiones producidas en este tipo de procesos, por regla
general tienen efectos inter partes y solo ese alto tribunal puede modular sus sentencias para
darles un efecto diferente, en estos casos, una decision con efectos modulados por la Corte, en
la que reconozca un derecho no requiere de otro instrumento juridico para que la convalide, mal
haria la autoridad administrativa o el Consejo de Estado a través del mecanismo de extension

de la jurisprudencia, modular los efectos de una sentencia de la Corte.
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4. Por ultimo, porque en las sentencias que la Corte dicta en ejercicio del control
constitucional, se confronta una norma con toda la constitucién (Quinche Ramirez, 2014, pag.

179), por lo tanto no se efectian reconocimientos de derechos.

En este orden de ideas, las sentencias de la Corte Constitucional poseen fuerza vinculante,
tanto para las autoridades administrativas como para las judiciales y debe orientar el mecanismo
de extension de la jurisprudencia, pero ello no releva al interesado de la obligacion de invocar
una sentencia de unificacion del Consejo de Estado en la peticion, por encontrarse asi
establecido por el legislador en las normas que reglamentan el trdmite de esta herramienta, esto
sin perjuicio de que al resolver se tenga en cuenta las sentencias de la Corte Constitucional. Por
lo tanto, s6lo se aplicaran de forma preferente las sentencias de la Corte Constitucional, en el
evento de que existe un conflicto con una sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo

de Estado.

Aunque la anterior posicion no es criterio unificado por todos los miembros del Consejo de
Estado, toda vez que para Santofimio Gamboa®, el mecanismo de extension de la
jurisprudencia también puede tramitarse invocando Unicamente sentencias de la Corte
Constitucional, siempre y cuando reconozca un derecho, posicién que comparte el doctor
Danilo Rojas Betancourt, al sefialar en la entrevista realizada para el presente estudio que le
parece que es la solucion adecuada para integrar el sistema juridico, ya sea para la
administracion como para los jueces, aunque pueden presentarse choques de trenes entre la
Corte y el Consejo de Estado, puesto que es asi como precisamente se abre uno de los escenarios

en donde ejerciendo el tramite del articulo 269 del CPACA podria eventualmente rebatir una
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sentencia de la Corte Constitucional, no para derogarla, sino para tomar en consideracion la
argumentacion de la Corte y volver a reevaluar su propio argumento, es decir que se ha tomado
en consideracion su argumento, eso me parece que es interesante y diferente a la situacion
anterior, porque se comunican, se puede hacer un dialogo entre las sentencias de la Corte

Constitucional y las del Consejo de Estado.

Mientras que para el doctor Rafael Ostau de Lafont Pianeta® la Corte Constitucional incurrid
en dos impropiedades, la primera en considerar que se estaba hablando de la jurisprudencia
como fuente formal de derecho y nunca se pensé en eso, es una interpretacion que hace la Corte,
porque plantear que la jurisprudencia es fuente formal de derecho es plantear un tema de
jerarquia frente a las fuentes formales y eso no lo dice la norma por ninguna parte, ni siquiera
se tocd ese tema, ahi estan las actas que ya estan publicadas, lo que se queria era la efectividad
de la sentencia, y lo segundo la Corte terminé modificando el articulo 10 del CPACA, por via
interpretativa, que era lo que no se queria, puesto que se indicd la jurisprudencia unificada del
Consejo de Estado, porque es el 6rgano de cierre de esta jurisdiccion, las sentencias de la Corte
Constitucional tienen su propia dindmica y régimen, se buscaba una cosa mucho mas
simplificada porque si la Corte no admite tutela contra sus sentencias, aqui esté autorizando al
Consejo de Estado para cambiar su jurisprudencia, porque si la Corte le dio la oportunidad de
incluirla como sentencia de unificacion y si el Consejo de Estado tiene la funcion de establecer
un criterio distinto, podria desconocer el fallo de la Corte Constitucional. Pusieron a la
administracion en un problema tremendo, porque puede haber sentencias encontradas o que

establezcan condiciones diferentes o para situaciones parecidas pero no iguales y entonces hay
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una cantidad de cosas posibles, por eso fue que la norma solo hablé de la sentencia de
unificacion del Consejo de Estado, porque es la sentencia que unifica los criterios existentes en
ella, entonces en ese evento dejan a la administracion en la incertidumbre de aplicar una u otra,
entonces si la decision de la entidad se va en favor de la Corte Constitucional y en contra de la
del Consejo de Estado, cuando llegue al Consejo de Estado usted ya sabe que va a pasar y

entonces hay otro embolate, la tutela contra ese fallo, etc.

Para la autora, es posible activar el mecanismo de la extension de la jurisprudencia con
sentencias de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado, lo importante es que retunan los
requisitos para ello, los cuales fueron ampliamente explicados en el presente capitulo y, en el
evento en que se presente contradiccion en sentencias de estas Altas Cortes, la administracion
negaré la extension de la jurisprudencia, para que sea decidida su procedencia por el organismo

judicial correspondiente.

Conforme a lo anterior, es evidente que no existe claridad ni uniformidad de criterios
respecto a la procedencia de la extension de jurisprudencia invocando Gnicamente una sentencia
de la Corte Constitucional, pues mientras que para algunos doctrinantes y consejeros de estado
es procedente, para otros solo en el evento que se presenten divergencias con una sentencia de

unificacion del Consejo de Estado.
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3.4. Diferencias entre las sentencias que activan la extension de la jurisprudencia en el
derecho administrativo colombiano con la extension de efectos de una sentencia a terceros
de la legislacion espafiola y la extension y adaptacion de la jurisprudencia a terceros de la

legislacion costarricense

En primer lugar, es importante mencionar que como semejanza en este punto tenemos que
en las tres legislaciones mencionadas las decisiones que activan los mecanismos de extension
se refieren a sentencias y no autos, en las cuales se deben reconocer un derecho o una situacion
juridica. Ahora bien, frente a las diferencias encontradas, estas se dividiran en cuatro puntos,
primero las relacionadas con el tipo de decisiones que activan estos mecanismos; segundo, el
organismo jurisdiccional que las profiere; tercero, los temas a que refieren y cuarto, el nimero

de sentencias que se requiere.

En cuanto al tipo de sentencias que activan los institutos procesales de extension: en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa espafiola, conforme al articulo 110 de la LOJCA, son
todas aquellas sentencias que se encuentren en firme y que reconocen una situacion juridica
individualizada en favor de una o varias personas; mientras que en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa costarricense, los articulos 185 a 188 del CPCA, establecen que deben
corresponder a dos fallos de casacion con similar direccion, siempre que hayan reconocido una

situacion juridico y en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa colombiana de conformidad
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con el articulo 102 del CPACA, solo las sentencias de unificacion jurisprudencial. Es decir que
en Espafia y Costa Rica las sentencias que activan estos mecanismos no tiene ninguna condicion
0 naturaleza especial, pues solo se requiere que coincidan en el objeto y causa al caso sobre el
cual se pretende extender, mientras que en Colombia tiene que corresponder a una categoria

especial de sentencia, como son las de unificacion jurisprudencial.

Frente al organismo jurisdiccional que profiere las sentencias que activan los mecanismos
de extensién: en la legislacién espafiola, cualquier juez o tribunal que pertenezca a la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa; en la legislacion costarricense, solamente aquellas
dictadas por la Sala Primera de la Corte Suprema de Justicia o el Tribunal de Casacion de lo
Contencioso Administrativo, y en la legislacion colombiana las proferidas por el Consejo de
Estado como méaximo tribunal de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa o Corte

Constitucional, teniendo en cuenta los pronunciamientos proferidos por esta Corte.

En relacidon con los temas a que se refieren las sentencias que activan los institutos
procesales de extension: en Espafia los preceptos que consagran la extension de efectos de las
sentencias a terceros, solo se refiere a aquellas que se profieren exclusivamente en dos casos,
como son: i) en materia tributaria, y ii) de personal al servicio de la administracién puablica,
situacion que como se menciond generd innumerables criticas de doctrinantes al respecto, por
considerar que si el deseo del legislador era descongestionar la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa, no se entendia porque limito el alcance de éste mecanismos solo a dos materias
(tributaria y personal) y no se planteé para todos los casos en donde se puedan presentar

demandas con los mismos supuestos facticos y juridicos, y existan claras posiciones
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jurisprudenciales. Mientras que en las legislaciones costarricense y colombiana, no se
contempla ninguna restriccion respecto de las materias en las que se pueden extender los efectos
de las sentencias.

Por ultimo, en cuanto al nimero de sentencias que se requieren para activar estas figuras
juridicas: en la legislacion espafiola y colombiana basta con invocar en la peticion una sola
sentencia, mientras que en la legislacion costarricense, exige al menos, dos sentencias en
firmes y en un mismo sentido,

Teniendo en cuenta las diferencias encontradas en las legislaciones espafiola,
costarricense y colombiana en cuanto a las decisiones que activan los institutos procesales
de extension de efectos de una sentencia, se resalta la labor del legislador colombiano al
establecer claramente en los articulos 102 y 269 del CAPACA, que las sentencias que activan
el mecanismo de extension de jurisprudencia son las de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado que reconocen un derecho, puesto que facilita al ciudadano el ejercicio
de este mecanismo, ya que no son complicadas de identificar, toda vez que esta categoria de
sentencia se encuentran con las iniciales de SU y son proferidas por el 6rgano de cierre de

la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

3.5. Probleméticas que se presentan con las sentencias que activan el mecanismo de la

extension de la jurisprudencia del CPACA
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Aunque el legislador sefial6 claramente cuales sentencias pueden activar el mecanismo de la
extension de la jurisprudencia a diferencia de los mecanismo similares establecidos en las
legislaciones espafiola y costarricense, con el fin de que la ciudadania no tenga problema al
momento de invocarlas en la peticion que da inici6 a la ejecucion de este mecanismo, se advierte
de la jurisprudencia proferida hasta el momento, asi como de diferentes posiciones de
doctrinantes, consultas efectuadas a entidades publicas y del analisis de sentencias de
unificacion, que frente a este punto se han generado varias problemaéticas, las cuales se
identificaran a partir de cuatro enfoques diferentes, asi: (i) el relacionado con el proceso de
sistematizacion y conocimiento de la jurisprudencia del Consejo de Estado; (ii) el estructural,
referente con la forma y claridad en la expedicion de las sentencias de unificacion
jurisprudencial; (iii) de existencia, en cuanto al nimero de temas tratados en las sentencias de
unificacion jurisprudencia y (iv) el de seguridad juridica, relacionado con el cambio de
posiciones en las sentencias de unificacién, a fin de presentar diferentes propuestas para su

solucidn en el Gltimo capitulo de este texto.

1. El relacionado con el proceso de sistematizacidn y conocimiento de la jurisprudencia del
Consejo de Estado, en cuanto a este punto, es importante anotar que aunque se ve el esfuerzo
del Consejo de Estado por tratar de sistematizar su jurisprudencia, al establecer en su pagina
web, en el link de relatoria y consulta de jurisprudencia la opcion de consultar las sentencias de
unificacion proferidas por este organismo judicial, asi como de los autos expedidos en el tramite
de extension de la jurisprudencia, links exclusivos para esta categoria de providencias, al

ingresar a los mismos y verificar si se podia realizar una consulta efectiva, se encontro:
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- En el link de sentencias de unificacion®, se indica 56 sentencias, frente a las cuales se realizé
el analisis correspondiente y se encontraron siete autos, es decir que solo tenemos 49 sentencias

de unificacion en la pagina web del Consejo de Estado.

- En el link de extension de jurisprudencia®*, se indica 20 autos, sin embargo del analisis
correspondiente se encontrd que las siete primeras providencias no corresponden ni tiene

relacion alguna con el trdmite de la extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado.

Lo anterior significa que de las 56 providencias que aparecen en el link de sentencias de
unificacion, solo 47 tienen esta categoria, las cuales son pocas si tenemos en cuenta que no
todas activan el mecanismo de la extension de la jurisprudencia y frente a los autos expedidos
en ejercicio del mecanismo estudiado, el link correspondiente no se encuentra actualizado y se
relacionan providencias que no corresponden con el tramite de esta figura, analisis que se
reafirma con el estudio realizado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
publicado en la obra “Las sentencias de unificacion jurisprudencial y el mecanismo de
extension de la jurisprudencia” en el afio 2014, por lo tanto, nos lleva a concluir que el
procedimiento de sistematizacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido muy lento,
si tenemos en cuenta que la Ley 1437 de 2011 — CPACA -, aunque entrd en vigencia el 2 de

julio de 2012, fue proferida el 18 de enero de 2011.
Adicional a lo anterior, encontramos los siguientes pronunciamientos:

Castro y Pefia Ariza (2013, pag. 32) sefialan que la falta de conocimiento de la comunidad

en general de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado y sobre todo de aquellas que
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retnen los requisitos especiales para activar la extension de jurisprudencia, debido a la falta de
un sistema de facil acceso a los ciudadanos, donde se pueda consultar las sentencias de
unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, genera una de las dificultades que se

presentan al momento de poner en marcha este mecanismo.

A su vez Garcia Olaya (2013, pag. 73), en relacion con este punto sefiala que el sistema
juridico colombiano no cuenta ain con la divulgacion suficiente, con lineas jurisprudenciales
definidas, situacién que constituye un reto inmediato para la judicatura, en el cual viene

trabajando desde el afio 2010 el Consejo Superior de la Judicatura®®.

Por otra parte, Rojas Betancourth (2012, pag. 120) menciona que se hace imperiosa la
consolidacién y actualizacion de la informacion sobre sentencias de unificacion, a fin de que
tanto las autoridades administrativas como los jueces y la comunidad juridica en general, sepan
cudles son las sentencias que se consideran como unificadoras de la posiciones
jurisprudenciales existentes, listado que no debe ser taxativo, atendiendo el hecho de que pueda
ser permanente enriquecido, a condicion de que el estatus de sentencias unificacion le sea

atribuido a través de alguna férmula institucionalizada.

No obstante lo anterior, vale la pena resaltar lo indicado por Namén Vargas (2014, pag. 482),
al informar que la Sala Plena del Consejo de Estado, al tramitar la reforma al reglamento de la
Corporacion, incorporo en un articulo especifico la forma como se identificaran las sentencias
de unificacion jurisprudencial que profiera la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo o

las secciones que la integran. Este articulo sefiala:
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“Articulo 43B. ldentificacion y publicidad de las sentencias de unificacion
jurisprudencial. Las sentencias de unificacion jurisprudencial que se profieran a partir de
la fecha de entrada en vigencia del presente Acuerdo se identificaran con las siglas CE-
SUJ, seguido del nimero de la seccion y el nimero anual consecutivo que les corresponda.
Dichas sentencias seran publicadas en la sede electronica del Consejo de Estado, en un
enlace especial de facil acceso e identificacion.

Paragrafo transitorio. La Sala Plena de la Contencioso Administrativo y las Secciones
identificaran las sentencias de unificacion jurisprudencial dictadas a partir del 2 de julio de
2012 de conformidad con el articulo 270 de la Ley 1437 de 2011, e informaran a la relatoria
de la Corporacidn para efectos de asegurar su publicacion en la sede electrénica en los

términos del presente articulo”

En conclusion, a pesar de los esfuerzos realizados por el Consejo de Estado a la fecha todavia
no se cuenta con una sistematizacién eficiente y actualizada de la jurisprudencia del Consejo
de Estado y en especial de las sentencias de unificacion jurisprudencial, ni de facil acceso por
parte de la ciudadania en general y las autoridades administrativas, para que los primeros
puedan determinar cuales los benefician y los segundos, puedan decidir los casos sometidos a
su conocimiento, por lo tanto se requiere de un mayor compromiso y esfuerzo de este alto

tribunal en este sentido.

2. Del enfoque estructural: Frente a la falta de claridad de las sentencias de unificacion

jurisprudencial del Consejo de Estado, encontramos las siguientes posiciones doctrinales:

Garcia Olaya (2013, pag. 70), sefiala que este mecanismo no va a cumplir con la finalidad

para el cual fue creado, cuando menos en sus primeros afios de vida juridica, entre otras razones
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porque, mientras que no existan sentencias absolutamente diafanas al precisar qué constituye

idéntica situacion factica y juridica, la autoridad administrativa estara en las nebulosas.

Galindo Vacha (2013, pag. 81 y 82), aunque refiriendose en general a todas las sentencias,
al respecto manifiesta que se requiere un cambio de metodologia de los operadores judiciales
respecto al contenido de las providencias judiciales que genere modificaciones en su estructura,
para hacerlas mas sencillas, mas cortas, sin tantas citas doctrinales, ni jurisprudencia, sino
apenas con referencias jurisprudenciales, para que se haga mas fluida su expedicion, implicando
con ello més ahorro de tiempo en su redaccion, preparacion y aprobacion, asi como beneficios
para los administrados y la propia administracion de justicia, situacion que sin lugar a dudas va

a generar un mayor esfuerzo en la redaccion de los proyectos de providencias.

A su vez Rojas Betancourt (2012, pag. 96) afirma que se le impone al Consejo de Estado un
gran rigor en la elaboracion de las sentencias de unificacion, para evitar mensajes
hermenéuticos ambiguos que hagan no solo dificil la extensién de la jurisprudencia, sino
también para evitar que en sede judicial la propia Corporacion se vea en la obligacion

permanente de hacer precisiones o rectificaciones evitables.

Por lo anterior, se procedi6 a analizar las sentencias de unificacién que se encuentran en la
pagina web del Consejo de Estado, las cuales se relacionan a continuacion y se especifican en

el cuadro que aparecen en el anexo No. 4 del presente trabajo, asi:
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1. Sentencia de 15 de marzo de 2002, Rad. 2500023270001999071001, unifica
jurisprudencia y precisa como criterio que el impuesto de Industria y Comercio por la actividad
industrial debe ser pagado en el municipio de la sede fabril, tomando como base la totalidad de
los ingresos brutos originados por la comercializacion de la produccion, cualquiera que sea el
municipio donde ésta se realice, en atencién a que la actividad industrial necesariamente
envuelve la comercializacién de la produccidn, por lo que independientemente de la forma en
que se lleve a cabo esa comercializacion, y sea la modalidad de venta, la actividad industrial
no deja por ello, de tener tal caracter, pues se repite, no puede considerarse actividad comercial,
la que legalmente se conoce como industrial. Asi por tanto, el destino de las mercancias o el
sitio donde se suscribe el contrato de compraventa no son determinantes del hecho generador o
manifestacion externa del hecho imponible, pues de lo contrario se desconoceria el caréacter
territorial del tributo al trasladarse el lugar de su causacion. Activa el mecanismo de extension

de la jurisprudencia por reconocer derechos.

2. Sentencia de 15 de agosto de 2002, Rad.2500023240001999010001, establece que el
incumplimiento de obligaciones aduaneras implica dos procesos: el que afecta la situacion
juridica de la mercancia y el que sanciona al transportador. El transportador es tercero con
interés cuando el decomiso le es imputable. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, por cuanto niega pretensiones.

3. Sentencia de 9 de diciembre de 2004, Rad.2500023240002001016101, declara la
improcedencia del decomiso cuando acredita compra con facturacién legal, por ser un tercero

de buena fe y ordena devolver a la actora todos los elementos que se encuentren amparados en
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las facturas y en los contratos de leasing y que fueron objeto de decomiso. Activa el mecanismo

de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

4. Sentencia de 17 de junio de 2007, Rad. 25000232500020030815201, establece que a partir
de la vigencia de la Ley 238 de 1995 los miembros de la Fuerza Pablica, el reajuste a la
asignacion de retiro se hace teniendo en cuenta la variacion porcentual del indice de precios al
consumidor y debe liquidarse hasta el reajuste dispuesto por el articulo 42 del decreto 4433 de
2004, debido a que esta norma volvio a establecer el mismo sistema que existio bajo la vigencia
del decreto 1212 de 1990, o sea decir, teniendo en cuenta la oscilacion de las asignaciones del
personal en actividad. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer

derechos.

5. Sentencia de 15 de noviembre de 2007, Rad. 05001233100020070254401, sefiala que la
accion de tutela no procede para estudiar la legalidad de actos administrativos del ICFES en
concurso de méritos para ingresar a la carrera docente, por tener caracter subsidiario. No activa

el mecanismo de extension de la jurisprudencia, puesto que niega tutela.

6. Sentencia de 4 de agosto de 2010. Rad. 25000232500020060750901, establece que en la
pension de jubilacion es valido tener en cuenta todos los factores que constituyen salario, es
decir aquellas sumas que percibe el trabajador de manera habitual y periddica, como
contraprestacion directa por sus servicios, independientemente de la denominacion que se les
dé, tales como, asignacion basica, gastos de representacion, prima técnica, dominicales y

festivos, horas extras, auxilios de transporte y alimentacion, bonificacion por servicios
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prestados, prima de servicios, incrementos por antigiiedad, quinquenios, entre otros, solo para
sefialar algunos factores de salario, a mas de aquellos que reciba el empleado y cuya
denominacion difiera de los enunciados que solo se sefialaron a titulo ilustrativo, pero que se
cancelen de manera habitual como retribucion directa del servicio. Se excluyen aquellas sumas
que cubren los riesgos o infortunios a los que el trabajador se puede ver enfrentando. Activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

7. Sentencia de 23 de agosto de 2012, Rad.18001233100019990045401, sefiala que se debe
aplicar la presuncion de parentesco para conceder perjuicios morales. Principio de arbitrio

judicis. Activa el mecanismo de extensién de la jurisprudencia por reconocer derechos.

8. Sentencia de 26 de abril de 2016, Rad. 11001032400020060039200, establece
competencia del ministerio de la Proteccién Social para reglamentar procedimientos para
recobro ante el Fosyga. No activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce

derechos, medio de control de nulidad.

9. Sentencia de 28 de agosto de 2013, Rad. 05001233100019960065901, se otorga valor
probatorio a las copias simples y se fijan reglas para la tasacién de los perjuicios morales en los
supuestos de responsabilidad del Estado por privacion injusta de la libertad. Activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

10. Sentencia de 11 de septiembre de 2013, Rad.41001233100019940765401, se fijan reglas

para la reparacion integral del dafio como medidas de caracter no pecuniario y restaurativas por
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graves violaciones a los derechos humanos. Activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia por reconocer derechos.

11. Sentencia de 25 de septiembre de 2013, Rad.05001233100020010079901, Se fija tope
indemnizatorio de los perjuicios morales en escenarios en los que el dafio antijuridico tiene su
origen en una conducta punible. Articulo 97 de la Ley 599 de 2000. Activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

12. Sentencia de 8 de octubre de 2013, Rad. 08001333100320070007301, establece que la
revision eventual de accion popular no puede tomarse como una instancia adicional del proceso
y no opera el principio no reformatio in pejus. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.

13. Sentencia de 2 de diciembre de 2013, Rad.11001032600020110003900. Determina el
alcance de los objetos de los contratos de prestacion de servicios y de apoyo a la gestion. Inciso
primero del articulo 1 del Decreto 4266 de 2010, contratacién de minima cuantia. No activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

14. Sentencia de 13 de febrero de 2014, Rad.2500023410020130219201, se refiere a que la
competencia para unificar jurisprudencia, es tanto de la Sala Plena como de las Secciones que
conforman el Consejo de Estado, asi como al requisito de procedibilidad de renuencia en la
accion de cumplimiento y reitera sobre la gratuidad de las licencias de conduccion. No activa

el mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos, niega pretensiones.
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15. Sentencia de 5 de marzo de 2014, Ref. 08001233300020130031001, se refiere al
requisito de procedibilidad de la renuencia, reitera la gratuidad de las licencias de conduccion
y ordena se dé estricto cumplimiento a lo dispuesto por el paragrafo 2° del articulo 17 de la Ley
769 de 2002, adelantando de manera gratuita el trdmite de sustitucion de las licencias de
conduccion vigentes que no cumplen con las especificaciones técnicas fijadas por la ley. No
activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos, niega

pretensiones.

16. Sentencia de 15 de julio de 2014, Rad.11001032800020130000600, declara la nulidad
de la eleccién por conflicto de intereses y confirmacion del doctor Francisco Javier Ricaurte
GOmez como magistrado de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura. No

activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

17. Sentencia de 5 de agosto de 2014, Rad.11001031500020120220101, Unifica
jurisprudencia respecto de la procedencia de la accion de tutela contra las providencias de esa
Corporacion. No activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos,

niega tutela.

18. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Rad.05001233100019970117201, fija parametros
para tasacion del dafio a la salud, teniendo en cuenta el porcentaje de incapacidad laboral del
afectado y en casos de extrema gravedad y excepcionalmente se podra aumentar hasta 400
salarios minimos legales mensuales vigentes. Aplicacion del arbitrio iudice. Activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.
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19. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Rad.73001233100020010041801, establece reglas
para la liquidacién y tasacion de los perjuicios morales a partir del establecimiento de cinco
niveles de cercania efectiva entre la victima directa del dafio o causante y quienes acuden a la
justicia en calidad de perjudicados o victimas directas y se refiere a que los recortes de prensa
e informes periodisticos, no constituyen prueba directa porque por si solos no pueden ser
valorados, Unicamente dan fe de una la existencia de una nota periodistica. Activa el mecanismo

de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

20. Sentencia de 28 de agosto de 2014 Ref. 25000232600020000034001, sefiala como debe
ser el valor probatorio a las fotografias y se fijan reglas para la reparacion integral del dafio
como medidas de caracter no pecuniario y restaurativas por graves violaciones a los derechos

humanos. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

21. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Ref. 23001233100020010027801, fija pautas para la
liquidacidn del dafio a la salud en materia de reparacion del dafio a la salud de caracter temporal
y medidas de reparacion integral frente al trato de la mujer en asunto médico asistencial. Activa

el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

22. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Ref. 68001233100020020254801, sefiala parametros
para liquidar perjuicios morales por privacion injusta de la libertad, pues se presume el dolor,
angustia y afliccion del directamente afectado y de sus seres queridos mas cercanos. Activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.
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23. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Ref.50001231500019990032601, se establecen
niveles para la liquidacion de perjuicios morales por lesiones personales a favor del lesionado
y victimas indirectas y la indemnizacién a forfait no excluye otorgamiento de indemnizacién

por dafio. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

24. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Ref 66001233100020010073101, se refiere al
reconocimiento y fija reglas para la liquidacion de perjuicios morales por violacion a la
proteccion de bienes constitucionales o convencionales y constitucionalmente amparados
(medidas de satisfaccion no pecuniarias), en caso de muerte. Activa el mecanismo de extensién

de la jurisprudencia por reconocer derechos.

25. Sentencia de 28 de agosto de 2014, Ref. 05001232500019990106301, se establece topes
indemnizatorios en materia de reparacion integral de perjuicios inmateriales por vulneraciones
o afectaciones relevantes a bienes o derechos convencional y constitucionalmente amparados,
por perjuicios morales en casos en los que el dafio antijuridico imputable al Estado tienen origen
en graves violaciones a los Derechos Humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario, principio de reparacion integral o restitutium in integrum. Activa el mecanismo

de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

26. Sentencia de 12 de septiembre de 2014, Rad. 25000234200020130063201, Se refiere al
régimen pensional de los funcionarios de la rama judicial y de los magistrados de altas
corporaciones de justicia, con 10 afios de servicio a la rama, en aplicacion del Acto legislativo

01 de 2005 y que la mesada pensional no podra ser superior a 25 salarios minimos legales
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mensuales vigentes. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer

derechos.

27. Sentencia de 30 de septiembre de 2014, Rad. 11001-03-15-000-2007-01081-00, se
refiere al reconocimiento del valor probatorio de la copia simple y se declara infundado el
recurso extraordinario de revision. No activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia,

no reconoce derechos.

28. Sentencia de 11 de noviembre 2014, Rad. 11001-03-28-000-2013-00015-00, declara la
nulidad de la eleccion y confirmacion del doctor Pedro Octavio Munar Cadena como
magistrado de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura. No activa el

mecanismo de extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

29. Sentencia de 20 de noviembre de 2014, Rad. 25000232400020060042801, En los
procesos de responsabilidad fiscal solo se debe demandar el acto principal sin incluir los actos
que resuelven los recursos, por existir norma especial (articulo 59 de la Ley 610 del 2000).

Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

30. Sentencia de 22 de enero de 2015, Rad.25000234200020120201701, indica que la
vinculacion del docente, ya sea de hora catedra, no tiene incidencia en el reconocimiento de la

pension gracia. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

31. Sentencia de 5 de marzo de 2015, Rad.11001032400020040028801, aclara que el control
fiscal es posterior, excepcional y prevalente. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.
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32. Sentencia de 26 de marzo 2015, Rad.11001032800020140003400, establece como
inhabilidad para ser elegido congresista, quienes tengan vinculos o parentesco con funcionarios
que ejerzan autoridad civil o politica, por el factor temporal de la inhabilidad contenida en
numeral 5 del articulo 179 constitucional y se entiende materializada si se ejerce autoridad
desde el dia de inscripcidn de la candidatura al cargo de eleccion popular y hasta la fecha en la
que efectivamente se declare la eleccion del candidato. No activa el mecanismo de extension

de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

33. Sentencia de 9 de abril de 2015, Rad.11001032800020140006100, sefiala que quienes
tengan vinculo de parentesco con funcionario que ejerza autoridad civil o politica, se encuentra
inhabilitado para ser elegido congresista. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.

34. Sentencia de 22 de abril de 2015, Rad.15001233100020000383801, se reconoce
indemnizacién de perjuicios materiales por lucro cesante con acrecimiento a familiares y
victimas directas, por muerte y lesiones personales sufridas por miembros de familia que
asumen el sostenimiento del hogar. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por

reconocer derechos.

35. Sentencia de 28 de mayo 2015, Rad.11001031500020150000101, sefiala que tener la
calidad de pensionado o ser la persona que goza de la asignacion de retiro no es una
circunstancia que per se permita omitir el cumplimiento del requisito de inmediatez en tutela

contra providencia judicial, dado que es necesario que confluyan elementos adicionales que
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permitan concluir que el actor se encuentra en la especial situacion. Activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

36. Sentencia de 10 de septiembre de 2015, Rad.250002324000201000259-01, establece que
en virtud de lo previsto por el paragrafo 1° del articulo 4° del Decreto 1900 de 2006, la autoridad
ambiental debera intervenir mediante la emision de un concepto, y no de una fase de
concertacion previa no contemplada por la ley ni por el Decreto. Activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

37. Sentencia de 24 de septiembre de 2015, Rad.25000234200020120075201, sefiala que el
Decreto 546 de 1971 no exige para computar pension de jubilacién que los veinte afios de
servicio hayan sido prestados exclusivamente en el sector publico. Activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

38. Sentencia de 22 de octubre de 2015, Rad.11001032400020130031900, establece que el
acto derogado es susceptible de control judicial. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.

39. Sentencia de 11 de diciembre de 2015, Rad.25000234200020130154101, sefiala que para
determinar el monto de las pensiones de jubilacion en el sector publico, entendido como
porcentaje e ingreso base, en aplicacién del régimen de transicion, consagrado en el Sistema de
Seguridad Social Integral, se deben liquidar sobre el 75 por ciento del promedio salarial, por
regla general, del Gltimo afio de servicios. Activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia por reconocer derechos.
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40. Sentencia de 25 de febrero de 2016, Rad.25000234200020130154101, establece que para
determinar el monto de las pensiones de jubilacion en el sector publico, el porcentaje e ingreso
base, en aplicacion del régimen de transicion, consagrado en el Sistema de Seguridad Social
Integral, se debe liquidar sobre el 75 por ciento del promedio salarial, por regla general, del
ultimo afio de servicios. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer

derechos.

41. Sentencia de 14 de abril de 2016, Rad.15001333301020130013401, sefiala que los
docentes no tiene derecho a prima de servicio. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.

42. Sentencia de 18 de mayo de 2016, Rad.25000232500020100024602, establece que hay
que tener en cuenta para la liquidacion de la prima especial de servicios, todos los ingresos
laborales totales anuales de caracter permanente devengados por los Congresistas, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 4° de 1992 al momento de efectuar la

re liquidacion. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

43. Sentencia de 19 de mayo de 2016, Rad.05001233300020120079101, sefiala que de la
prima técnica por formacion avanzada y experiencia altamente calificada, s6lo son beneficiarios
los empleados de carrera administrativa. No activa el mecanismo de extension de la

jurisprudencia, no reconoce derechos.
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44, Sentencia de 26 de mayo de 2016, Rad.11001032800020150002900, no se declara la
nulidad en el caso del Secretario de la Comision Sexta del Senado. No activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

45. Sentencia de 7 junio de 2016, Rad. 11001032800020150005100, se declara la nulidad
de la eleccion de la Gobernadora de la Guajira 2016-2019. No activa el mecanismo de extension

de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

46. Sentencia de 9 de agosto de 2016, Rad.11001032500020110031600, establece que el
control que la JCA ejerce sobre los actos administrativos disciplinarios, es integral por cuanto
la actividad del juez de lo contencioso administrativo supera el denominado control de
legalidad, para en su lugar hacer un juicio sustancial sobre el acto administrativo sancionador,
el cual se realiza a la luz del ordenamiento constitucional y legal. Activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia por reconocer derechos.

47. Sentencia de 25 de agosto de 2016, Rad.08001233100020110062801, se reglamenta
el régimen anualizado de cesantias. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por

reconocer derechos.

48. Sentencia de 25 de agosto de 2016, Rad.85001333300220130006001, establece que el
reajuste salarial de soldados voluntarios al 20%, en aplicacion a los principios de
inescindibilidad y favorabilidad. Activa el mecanismo de extension de la jurisprudencia por

reconocer derechos.
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49. Sentencia de 7 de septiembre de 2016, Rad.11001032800020130001100, establece que
estd prohibido designar, postular, nombrar o elegir a quien con anterioridad o posterioridad
haya designado, postulado, nombrado o elegido a sus parientes. No activa el mecanismo de

extension de la jurisprudencia, no reconoce derechos.

Efectuado el anlisis de las 49 sentencias de unificacion que aparecen en la pagina web del
Consejo de Estado y que atras se relacionaron, para la autora se presentd dificultad en encontrar
cual era el criterio que se unificada en cada una de las mismas, debido a lo extensas de dichas

providencias y la explicacion de otros aspectos.

En conclusion del anélisis de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado que se
encuentran en la pagina web de éste organismo judicial (Anexo No.4), se corrobora lo sefialado
por los doctrinantes atras sefialados, al afirmarse que al establecer la parte obligante de estas
sentencia se presenta confusion entre los obiter dictum con la ratio decidendi, esto debido a la
extension de las providencias y explicacion de otros aspectos que aungue son relevantes para
la decision final no es lo esencial de las sentencias de unificacion. Confusion que genera
dificultad en identificar la ratio decidendi o parte obligatoria de estas sentencias de los obiter

dictum, que son las afirmaciones marginales, o lo que se dice de paso para la decision final.

3. Respecto a la existencia o expedicion de sentencias de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado, es importante anotar que en aquellos casos donde existe jurisprudencia
reiterativa o se refieran a temas de gran interés para la comunidad en general, se requiere de un

mayor esfuerzo por parte del Consejo de Estado para que a través del procedimiento sefialado
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en los articulos que reglamentan el tramite de las sentencias de unificacion jurisprudencial se
avoque su conocimiento y se unifique criterios, con el fin de que a través del mecanismo de
extension de la jurisprudencia se puedan invocar y hacer mucho mas eficiente esta herramienta,
puesto que en la actualidad no se cuenta con gran variedad de sentencias de unificacion
jurisprudencial que reconozcan derechos para activarlo, pues del analisis de las sentencias de
unificacion que aparecen en el link de la pagina web del Consejo de Estado, solo 26 activan el
mecanismo de la extension de la jurisprudencia, asi como se indicé cuando se iban relacionando

(anexo No.4).

Frente a este punto, encontramos los siguientes pronunciamientos:

Arias Garcia (2013, pag. 357), considera que el éxito de la extension de la jurisprudencia
dependera de la existencia de sentencia de unificacién jurisprudencial del Consejo de Estado
en temas que han sido suficientemente decantados por la jurisprudencia y se adecuen al tramite

sefialado en el articulo 270 del CPACA.

La existencia de sentencias de unificacién jurisprudencial y en general de precedentes
judiciales, no solo facilita la adopcién de las decisiones administrativas, al darle razones
suficientes y respaldo a sus actuaciones, sino que reduce la posibilidad de cuestionamientos
disciplinarios, fiscales o penales (Concepto Sala de Consulta y Servicio Civil del C.E. No.2177

de 10/12/2013).

Es por esto que el Consejo de Estado adquiere un mayor reto en el desarrollo de la funcién

de unificado jurisprudencial y orientador de la labor administracion publica en sus relaciones
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con los particulares (Buitrago Valencia, 2011, pag. 451) que aunque se considera una labor de
gran dificultad por la concertacion que se requiere de la mayoria de sus miembros, se abona el
esfuerzo de este alto tribunal en este sentido, puesto que pese a que se han expedido 49
sentencias de unificacion jurisprudencial, se deja en claro que no todas activan el mecanismo

de la extension de la jurisprudencia, toda vez que no en todas se esta reconociendo un derecho.



181

Capitulo 4. De la fase administrativa de la extension de la jurisprudencia incorporada en
el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y sus

problematicas

Ahora bien, para adentrarnos en el funcionamiento del instituto procesal denominado
extension de la jurisprudencia incorporado en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa como
mecanismo de descongestion judicial, es pertinente empezar sefialando que su procedimiento,
asi como se encuentra establecido en el CPACA, se adelanta en dos fases o escenarios bien
diferenciados, uno en sede administrativa en donde el peticionario acude ante las autoridades
administrativas y el otro, eventual, en sede judicial, cuando se niega o la administracion guarda
silencio, que se surte entre el peticionario y la autoridad pero ante el Consejo de Estado. Tanto
la primera fase, también denominada fase inicial o administrativa, como la segunda fase judicial
revisten caracteristicas especiales, las cuales se proceden a analizar, a fin de establecer las
problematicas que se presentan en cada una de las etapas del procedimiento de la extensién de
la jurisprudencia y presentar propuestas para la solucion de estas dificultades en el dltimo

capitulo.

4.1. Ambito de aplicacion, presupuestos de la peticion e intervinientes
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Como primera consideracion tenemos que el objetivo propuesto por el legislador con esta
figura y en especial con la fase inicial del mecanismo de extension de la jurisprudencia,
consistia en otorgarle herramientas a la administracion para que sea ella directamente la que
proteja en sede administrativa los derechos, sin necesidad de la intervencién del juez (Zambrano
Cetina, 2011, pag. 56). Lo anterior debido a que la administracién, por lo general bajo el
pretexto de falta de recursos, dilataban en el tiempo el reconocimiento de unos derechos que la
gran mayoria de las veces se revelaban como indiscutibles, dada la claridad del mismo o la

reiteracion de tesis jurisprudenciales (Correa Palacio R. , 2011, pag. 79).

Asi las cosas, no hay duda sobre la buena intencién del legislador a la hora de redactar el
articulo que reglamenta la fase inicial del mecanismo de la extension de la jurisprudencia, como
es que en sede administrativa se reconozcan derechos que han sido otorgados en sentencias de
unificacion, para evitar que se inicien procesos ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa
por los mismos hechos y derechos, contribuyendo a la descongestion de los despachos judiciales

de esta jurisdiccion.

Sin embargo, se encuentran posiciones como la de Betancourt Jaramillo (2014, pag. 565 a
567) quien considera que la extension de jurisprudencia es un mecanismo antiprocesal porque
no exige requisitos especiales, ni tiene doble instancia, ni es susceptible de recursos
administrativos y sefiala que, una vez puesto en marcha, demorara el ejercicio de las acciones
porgue quienes conozcan una sentencias de unificacion o crea conocerla, preferira utilizar este
mecanismo antes de acudir a los medios de control propios para la reclamacion de sus derechos,

a sabiendas que la administracion por regla general negara esta solicitud por razones
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presupuestales, por lo tanto no podra producir resultados de la anhelada descongestion de los

despachos.

No obstante lo mencionado, se procedera a analizar de manera pormenorizada todo el tramite
a seguir en la reclamacion para la extension de efectos de las sentencias de unificacion del
Consejo de Estado ante las autoridades administrativas o fase inicial, desde su inicio hasta su

finalizacion, para identificar las probleméticas que se pueden presentar en esta etapa.

Para lo anterior y en el evento de encontrarnos con una dificultad o vacio normativo en el
precepto que reglamenta la fase inicial o administrativa de la extension de jurisprudencia, en la
mayoria de los casos nos remitiremos al procedimiento administrativo general en aplicacion del
articulo 34 del CPACAZ®, en donde se deduce que el procedimiento administrativo general es
residual, subsidiario o complementario, es decir que solo se aplica cuando no existe
procedimiento administrativo especial que resulte aplicable, porque en caso de existir, el
especial, debe primar este sobre el procedimiento general, comun o principal regulado en el

CPACA (Robledo Del Castillo, 2011, pag. 202).

Aunque se aclara que no en todos los casos en donde se presentan lagunas juridicas al tramite
de la fase administrativa de la extension de la jurisprudencia, las normas del procedimiento
administrativo general o del derecho de peticidn se pueden aplicar, porque irian en contravia de
la finalidad para el cual fue creado este mecanismo desde sus origines como es en lo referente
a la etapa probatoria, adicion del término para responder, entre otros aspectos que veremos mas

adelante, por tener un tramite mucho mas agil y sumario que el del mismo derecho de peticion.
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En tal sentido se procede a explicar los pasos que el administrado debe seguir ante las
autoridades administrativas, con el fin de agotar el procedimiento administrativo especial del

instituto procesal analizado.

Iniciaremos este estudio explicando el ambito de aplicacion y presupuestos que han de
concurrir para que se pueda solicitar la extension de la jurisprudencia en sede administrativa, y
para ello nos remitimos especialmente al articulo 102 del CPACA que regula la forma como ha
de ejercerse este mecanismo en la fase inicial, su @mbito de aplicacién y procedimiento especial

en sede administrativa, los cuales se pasan a explicar:

En cuanto al &mbito de aplicacion, teniendo en cuenta que el articulo que reglamenta esta
fase se encuentra en la parte primera del CPACA, la cual se refiere al procedimiento
administrativo y adicional a lo anterior el legislador sefiala en términos generales a las
“autoridades” como la parte ante quien debe tramitarse la fase inicial, por lo tanto es claro que
el ambito de aplicacion de la extensidn de la jurisprudencia en esta fase es el mismo establecido

para cualquier procedimiento administrativo, asi las cosas tenemos:

El articulo 2 del citado codigo, entiende por autoridades a todos los “organismos y entidades
que conforman las ramas del poder publico en sus distintos ordenes, sectores y niveles, a los
6rganos autonomos e independientes del Estado y a los particulares, cuando cumplan funciones

administrativas”.
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Es decir, que aunque se hace una enumeracion de los sujetos destinatarios, dicha situacion
no basta, pues para que les resulten aplicables este tramite deben estar desarrollando una

funcién administrativa, la cual no ha sido facil de identificar (Montafa Plata, 2013, pag. 52).

Sin embargo, la jurisprudencia constitucional ha definido por funcién administrativa, como
“el conjunto de tareas y de actividades que deben cumplir los diferentes 6rganos del Estado,
con el fin de desarrollar sus funciones y cumplir sus diferentes cometidos y, de este modo,
asegurar la realizacion de sus fines” (C.C. Sent. C-631 21/11/1996) Dicho de otra manera por
esta Corporacion, en sentencia T-648 de septiembre 7 de 2013, sefiala que es la accion
desarrollada por las entidades y autoridades competentes para materializar los fines del Estado,

consagrados en el articulo 2 de la Carta Politica y servir al bien comun.

A su vez el articulo 4 de la Ley 489 de 1998, consagrada la finalidad de la funcién
administrativa, asi: “La funciéon administrativa del Estado busca la satisfaccion de las
necesidades generales de todos los habitantes, de conformidad con los principios, finalidades y

cometidos consagrados en la Constitucion Politica [...]”

Lo anterior, lleva a concluir que la extensién de jurisprudencia se puede dirigir a cualquier
autoridad y de cualquier orden, ya sea nacional, regional o local, pero sélo cuando estas se
encuentren en ejercicio de funciones administrativas y no otras funciones, como la judicial

(Garzon Martinez, 2014, pag. 723) o legislativa.

Ahora bien, del precepto que reglamenta el mecanismo de la extension de la jurisprudencia,

se desprende dos requisitos esenciales que el solicitante debe reunir como son, que acredite los
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mismos supuestos facticos y juridicos que el beneficiado con la sentencia a extender y que la

pretension del medio de control con el cual se puede reclamar su derecho no hubiera caducado.

En cuanto al primer requisito, es decir que el solicitante acredite los “mismo supuestos
facticos y juridicos”, €S evidente que estamos ante el requisito principal sobre el que gira el

procedimiento de la extensién de jurisprudencia.

En efecto, la norma obliga la necesidad de que existan los mismos supuestos facticos y
juridicos del solicitante con el beneficiado de la sentencia a extender para poderse aplicar esta

herramienta, uno de los aspectos mas complejos de identificar en este mecanismo.

Lo anterior, en primer lugar porque la ley no regula que se entiende por supuestos facticos y
juridicos, ni como se establece dicha similitud o identidad (Morales Morales, 2014, pag. 2) v,
en segundo lugar, porque estrictamente nunca se dan plenamente los mismo supuestos facticos
y juridicos entre un caso y otro, por lo tanto la expresion tiene un caracter relativo y se refiere
con mas exactitud a que el caso en donde se pretende extender la sentencia unificadora de
jurisprudencia, aborde el mismo problema juridico (Arenas Monsalve, 2014, péag. 17),
entendido como la pregunta o interrogante principal que se formula en la sentencia para

resolver.

Asi las cosas, se entiende por supuestos facticos, las circunstancias de modo, tiempo y lugar
que rodearon los hechos que dieron origen el proceso en donde se profirié la sentencia a

extender y se resolvio el problema juridico planteado. Garcia Olaya (2013, pag. 95), al respecto
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sefiala que factico proviene del latin factum, que significa hecho, que viene siendo la causa de

la peticion.

Mientras que los supuestos juridicos, corresponden a la normatividad o reglamentacion que
sirvio de sustento al resolver el problema juridico que llevdé como consecuencia a reconocer la

situacion juridica del beneficiado con la sentencia a extender.

El Consejo de Estado (C.E. Secc.5%, Sent. Exp.2014-01312-01 5/02/2015), al respecto
sefial6: que quien pretenda acudir ante una autoridad publica reclamando la condicion de
eventual beneficiario de una de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado, debe
acreditar que los fundamentos de hecho y de derecho que sirven de sustento a su reclamo se
acrediten en igual proporcion a los consignados en la providencia a extender, por lo tanto, ...
no es suficiente que exista una similitud entre ambas situaciones, habida cuenta que la extension
de jurisprudencia demanda que exista una comunidad entre el destinatario primigenio de la
misma, y quien, por fuera de esa litis pretende obtener un provecho de ella, es decir que su
gjercicio requiere mas que la equiparacion de dos asuntos por analogia, la verificacion, casi que
absoluta, de que los elementos de uno y otro caso sean exactamente los mismos; de tal suerte
que si, en un ejercicio hipotético, se cambiara el sujeto activo de la providencia unificada con
el que elevd la peticion de la extension de la jurisprudencia, la sentencia en cuestion no variaria
un apice en lo sustancial, salvo en la identificacion personal de uno y otro individuo™ y, sefala
por ejemplo: al docente que aspira obtener un incremento salarial, valiéndose de la extension

de jurisprudencia, invocando una sentencia de unificacion que concedié tal beneficio a un
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miembro de la Fuerza Publica, bajo un marco normativo dispuesto exclusivamente para quienes

pertenecen a este Ultimo grupo, situacion que no es procedente.

Para una mayor facilidad en la identificacion de tales supuestos, sefiala Garcia Olaya (2013,
pag. 95) que seria util acudir a lo que doctrinariamente se ha denominado la triple identidad
cuando se trata de averiguar si se esta en el fenémeno del pleito pendiente o la cosa juzgada,

como es la identidad de causa, objeto y sujeto.

Mientras que Morales Morales (2014, pag. 107 a 129), para determinar la similitud de
supuestos facticos y juridicos en el mecanismo de la extension de la jurisprudencia acude como
guia orientadora en la fijacion de criterios a la figura procesal de la acumulacion de procesos y
sefiala como pautas metodoldgicas que se deben observar para facilitar la identificacion de los
mismos supuestos, los siguientes: i) Que se trate de casos donde se rigen por idéntico
procedimiento 0 medio de control contencioso; ii) Que el hecho que origina dafio tenga un
mismo origen; iii) Que las pretensiones sean similares y sean susceptibles de ser acumuladas
en una misma demanda vy, iv) Que el fallo que contiene la regla de decision sefialado en la
sentencia de unificacion sirva para dar solucion de fondo al caso objeto de la extension, y
concluye afirmando que es indispensable para el interesado como para la administracion
identificar claramente los elementos que se deben cumplir para que una peticion de extension
de la jurisprudencia sea aceptada, porque de lo contrario se volvera una figura engorrosa que
afectara la actividad normal tanto de la administracion como de la justicia misma llenandose de

peticiones inoficiosas.
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Sin embargo, de las figuras procesales que hacen referencia los anteriores autores como es
el pleito pendiente, cosa juzgada y acumulacion de proceso, como se puede observar solamente
algunos de sus elementos sirven de ayuda para identificar la similitud entre los supuestos de
hecho y de derecho entre la sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado
invocada en la peticion y el asunto sobre el cual se solicita extender, puesto que en muchos de

los casos no se presenta identidad de sujetos, ni la misma competencia.

Asi las cosas analizando las anteriores figuras procesales se puede establecer que los

elementos comunes que sirven de ayuda para identificar esta semejanza son:

a) ldentidad de causa, es decir que las situaciones que dieron origen a los conflictos que se
reclaman tanto en la peticion de extension de la jurisprudencia como en la demanda que dio
lugar al proceso en donde se profirio la sentencia de unificacion del Consejo de Estado, sean
los mismos, es decir que sea un acto administrativo, hecho administrativo, omisién
administrativa, operacion administrativa, contrato estatal o via de hecho, aunque varien las
circunstancias de tiempo, modo y lugar. Entendiendo por acto administrativo una de las vias
constitucionales y legales previstas para la expresion de la voluntad estatal orientada a producir
consecuencias juridicas (Rico Puerta L. , 2013, pag. 11y 17) o decision unilateral de naturaleza
administrativa, de cualquier érgano del Estado, o de los particulares autorizados por la ley, con
la finalidad de crear, declarar, modificar o extinguir una relacion juridica (Penagos, 2011, pag.
183). Por otra lado Libardo Rodriguez (2005, pag. 236 a 239) define a los hechos
administrativos como “aquellos fendmenos, acontecimientos o situaciones que se producen

independientemente de la voluntad de la Administracion, pero que producen efectos juridicos
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respecto de ella”, las operaciones administrativas como “aquellos fendémenos juridicos que
consisten en la reunion de una decisioén de la Administracion junto con su ejecucion practica”,
y las omisiones administrativas como “las abstenciones de la Administracion que producen

efectos juridicos”.

b) Identidad de medio de control®’, que el reconocimiento de derechos que se pretenda con
la peticion de la extension de la jurisprudencia, se pueda solicitar judicialmente con el medio
de control o accion judicial que se adelant6 con el proceso en donde se profirié la sentencia de

unificacion del Consejo de Estado invocada y que se encuentra establecido en el CPACA.

c) Que el problema juridico con el cual se pretenda solucionar el conflicto sea el mismo que
se sefiala en la sentencia de unificacion del Consejo de Estado invocada, asi cambie los sujetos

que intervienen, y

d) Que se puedan solucionar con la aplicacién de las mismas normas juridicas, es decir que
las premisas normativas con las cuales se decidié el problema juridico de la sentencia de
unificacion del Consejo de Estado que se invoca, sean las mismas con las que se puede resolver

al caso donde se solicita su extension.

Una vez identificados los anteriores elementos, tanto en el caso que se plantea en la peticion
donde se solicita la extension de la jurisprudencia, como en la sentencia de unificacién
jurisprudencial del Consejo de Estado que se invoca, si estos guardan semejanza es procedente

el mecanismo de extension de la jurisprudencia.
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Otro de los requisitos esenciales de la extension de la jurisprudencia, es que no hubiera
operado el fenémeno juridico de la caducidad del medio de control, es decir, que el plazo
establecido por la ley para presentar la demanda del medio de control que se puede originar por
el desconocimiento de los derechos reclamados con fundamento en los supuestos invocados en
la peticion, no hubiera transcurrido antes de radicar la solicitud. Lo cual es apenas ldgico,
teniendo en cuenta que el mecanismo de extension de la jurisprudencia tiene como finalidad
sustituir, en la medida de lo posible, el eventual proceso contencioso administrativo que se debe
adelantar para el reconocimiento de un derecho subjetivo, puesto que si no hay medio de control
habilitado para el correspondiente reclamo, tampoco habria lugar a proponer el mecanismo
aludido como via supletiva, ya que no puede perderse de vista que es facultativo su uso y
depende de la existencia de un proceso jurisdiccional que se quiere evitar, no en vano el articulo
102 del CPACA consagra que “la solicitud de extension de la jurisprudencia suspende los
términos para la presentacion de la demanda que procediere ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativo” (C.E. Secc.5? Sent. Exp.2014-01312-01 (AC) 5/02/2015), o en otras palabra,
como lo dice Arenas Monsalve, por cuanto éste mecanismo se trata de un procedimiento que

simplifica y abrevia el trdmite judicial (2014, pég. 15).

Para Betancur Jaramillo (2014, pag. 221 a 223), la caducidad es un requisito de
procedibilidad de la accion que tiene como finalidad dar estabilidad y firmeza a una situacion
juridica, y sefiala que es un plazo de caracter perentorio y preclusivo para el ejercicio de las
acciones contencioso administrativas que no es creacion de nuestro derecho, ya que en

legislaciones extranjeras se encuentra con el mismo propdsito de dar estabilidad al acto
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administrativo no impugnado dentro del término fijado por la ley, como a las situaciones

juridicas creadas con su actividad, fenémeno que no se puede confundir con la prescripcion

Chavarro Colpas (2010, pag. 15y 16) citando a Alessandri, define a la caducidad como “...
la extincion ipso jure de la facultad de ejercer un derecho o celebrar un acto, por no haberse
ejercido o realizado dentro de un plazo de caracter fatal que la ley establece” y sefala que esta
institucion se encuentra regida por normas de derecho imperativo, por lo tanto no admite ningun
tipo de disponibilidad, cuya finalidad es preestablecer el tiempo en el cual el derecho puede

ejercitarse con utilidad.

El Consejo de Estado®® puntualiza que la caducidad de la accion es un fenomeno juridico en
virtud del cual el titular de una accion pierde la facultad de acudir ante la jurisdiccion por no
haber ejercido su derecho dentro del término que sefiala la ley para tal efecto, por tanto, deben
concurrir dos supuestos: i) el transcurso del tiempo, y ii) el no ejercicio de la accion; ademas,
sefiala que los términos para promover acciones ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo estan edificados sobre la necesidad de sefialar un plazo objetivo e invariable
para que quien se considere titular de un derecho opte por accionar o no, razon por la cual

(Munar Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014, pag. 228),

... la facultad potestativa de accionar comienza con el plazo prefijado por la ley y
nada obsta para que se ejerza desde el primer dia, pero fenece definitivamente al
caducar o terminar el plazo, por tanto, el fendbmeno de la caducidad de las acciones

judiciales opera de pleno derecho, pues contiene plazos fatales no susceptibles de
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interrupcion ni de suspension, salvo en los casos expresamente determinados en la

propia ley.

Antes de entrar a sefialar los términos de caducidad de los medios de los control que se
encuentran consagrados en el CPACA, es importante tener claro que sélo se pude ejercer la
extension de la jurisprudencia en aquellos medios de control en donde el interesado pretenda
solicitar el reconocimiento de un derecho, dentro de estos encontramos los de nulidad y
restablecimiento del derecho, revision, reparacion directa, controversias contractuales y

repeticion.

Ahora bien, una vez identificados los medios de control sobre los cuales podria proceder la
extension de jurisprudencia, se explica brevemente la oportunidad que tendrian los interesados
para presentar la demanda en cada uno de ellos, sin que opere el fendmeno juridico de la
caducidad, de conformidad con el articulo 164 del CPACA que establece los términos para

presentar las demandas en los distintos medios de control, asi:

En el de nulidad y restablecimiento del derecho, en donde el directamente interesado solicita
la nulidad de un acto administrativo, ya sea expreso 0 presunto por considerar que es ilegal y
como consecuencia el restablecimiento o reparacion el dafio, por regla general el término sera
de cuatro meses contados a partir del dia siguiente al de la comunicacion, notificacion,
gjecucion o publicacion del acto administrativo, segun el caso, salvo las excepciones
establecidas en otras disposiciones legales; cuando se trate de actos administrativos de

adjudicacion de baldios proferidos por la autoridad agraria correspondiente, el plazo es de dos
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afios, siguientes a su ejecutoria o desde su publicacion en el Diario Oficial, segun el caso y para
los terceros, se contard a partir del dia siguiente de la inscripcion del acto en la respectiva
Oficina de Instrumentos Pablicos; pero si es contra un acto administrativo que reconoce o niega
total o parcialmente prestaciones periddicas o se dirija contra actos productos del silencio

administrativo, se pueden presentar en cualquier tiempo.

En la revision de los actos de extincion del dominio agrario o la de los que decidan de fondo
los procedimientos de clarificacion, deslinde y recuperacion de los baldios, con la cual se
solicita la nulidad de los actos administrativos at supra y como consecuencia el
restablecimiento o reparacion de los perjuicios causados, el término es de quince dias siguientes
al de su ejecutoria y para los terceros, sera de treinta dias contados a partir del dia siguiente al

de la inscripcion del acto en la correspondiente Oficina de Instrumentos Pablicos.

En el medio de control de reparacién directa, que se adelanta para solicitar la reparacion de
un dafio antijuridico producido por la accion u omision de los agentes del Estado, es de dos
afios, contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accion u omision causante del
dafo, pero si el demandante demuestra la imposibilidad de haber conocido la fecha en que
ocurrio el dafio, la ley permite que el término se cuente a partir de la fecha en tuvo probado el
conocimiento del mismo (Hoyos Lemus, 2016 , pag. 136). Sin embargo, cuando se derivada del
delito de desaparicion forzada, éste término se contara a partir de la fecha en que aparezca la

victima o en su defecto desde la ejecutoria del fallo definitivo adoptado en el proceso penal.
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En las relativas a contratos, medio de control que se inicia cuando se presenta un conflicto
cuyo fundamento en un contrato estatal, serd de dos afios que se contaran a partir del dia
siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan de fundamento,
sin embargo cuando se solicite la nulidad absoluta o relativa del contrato, éste término se
empezaran a contar desde el dia siguiente al de su perfeccionamiento o mientras se encuentre
vigente el contrato si se solicita la nulidad absoluta del contrato; en los contratos de ejecucion
instantanea desde el dia siguiente a cuando se cumpli6 o debié cumplirse el objeto del contrato;
en los que no requieran de liquidacion, desde el dia siguiente al de la terminacion del contrato
por cualquier causa; en los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada de comun acuerdo
por las partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta; en los que requieran de liquidacion
y esta sea efectuada unilateralmente por la administracion, desde el dia siguiente al de la
ejecutoria del acto administrativo que la apruebe y, en los que requieran de liquidacion y esta
no se logre por mutuo acuerdo o no se practique por la administracion unilateralmente, una vez
cumplido el término de dos meses contados a partir del vencimiento del plazo convenido para
hacerlo bilateralmente o, en su defecto, del término de los cuatro meses siguientes a la

terminacion del contrato o la expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga.

En los de repeticidn para recuperar lo pagado por las entidades publicas como consecuencia
de una condena, conciliacion u otra forma de terminacion de un conflicto, el término sera de
dos afos, contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago, o, a mas tardar desde el
vencimiento del plazo con que cuenta la administracion para el pago de condenas de

conformidad con lo previsto en este Codigo.
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En algunos casos, contar el término de caducidad no es una tarea sencilla, tanto asi que en
procesos contenciosos administrativos se deciden como una cuestion de fondo en la sentencia
y aunque la norma no indica la consecuencia de haber operado antes de presentar la peticion de
extension de la jurisprudencia, se cree que en el evento de presentarse, seria una causal de

rechazo de la solicitud de extension de jurisprudencia.

Por otro lado, el mecanismo de la extension de la jurisprudencia tiene dos extremos, uno

activo y otro pasivo, asi:

Sujeto activo: Es cualquier persona o personas que aspiren exigir el reconocimiento de unos
derechos que fueron reconocidos en un sentencia de unificacion del Consejo de Estado, siempre
gue se encuentre en los mismos supuestos facticos y juridicos analizados en el respectivo fallo
y no este caducado el medio de control, por si sola o por intermedio de apoderado, ante la
autoridad administrativa. Este sujeto activo no solo se refiere a personas naturales o juridicas
particulares, sino también a entidades publicas, siempre y cuando se encuentren en las mismas

condiciones que el beneficiado con la sentencia.

Sujeto pasivo: Son las autoridades que cumplen funciones administrativas y se encuentran
en la obligacion de reconocer una situacion juridica ordenada en sentencias de unificacion del
Consejo de Estado. Es decir que en principio solo pueden ser sujetos pasivos las autoridades
que conforman las entidades publicas, sin embargo de conformidad con el articulo 2 del
CPACA también los particulares que cumplan funciones administrativas. Por regla general, es

la misma autoridad administrativa que fue condenada en la sentencia de unificacion
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jurisprudencial, sin embargo puede serlo aquellas entidades que cumplen la misma funcion
administrativa. Por ejemplo, si se trata sobre el reconocimiento de una pension, podria aplicarse
a todas las entidades que deciden el reconocimiento de esta prestacion, por esta razon se debe
precisar muy bien en la sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado para que

entidades se aplica.

Al respecto sefiala Chavarro Colpas (2013, pag. 156) que cuando la autoridad administrativa
es la misma que fue condenada en la sentencia de unificacion jurisprudencial invocada en la
peticion, el interesado por tener idéntica situacion podia eventualmente haber acumulado su
demanda al proceso que terminé con la sentencia, pero si no ocurrid asi no seria obstaculo para

que se presentara la peticion de extension de la jurisprudencia.

Ahora bien, se reitera que el procedimiento de esta figura sélo procede a peticion de parte y
no se trata de una facultad oficiosa, puesto que el interés de la parte que considera que
presuntamente le asiste un derecho reconocido a otro en una sentencia de unificacién
jurisprudencial del Consejo de Estado, es lo que motiva la activacion de esta herramienta (C.E.
Secc. 5% Sent. Exp: 2014-01312-01, 5/02/2015), ni tampoco constituye un requisito de
procedibilidad para iniciar la accion judicial o medio de control correspondiente (Santaella

Quintero, 2013, pag. 238).

En cuanto a la forma de la peticion: siempre se debe solicitar mediante escrito, es decir que
no se pude solicitar de forma verbal, “quitandose ese beneficio a las personas que no saben leer

o escribir” (Munar Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014. Pag.84) y se puede presentar en medio
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fisico o electronico, ya que el uso de la tecnologias es facultativo, siempre y cuando el
peticionario cuente con los medios necesarios para su tramite y cumpla con los requisitos
minimos para su presentacion, asi mismo la administracion le tendrd que garantizar los

principios que orientan las actuaciones administrativas.

La extension de la jurisprudencia podra presentarse como una peticion inicial o bien durante
algun tramite que se esté adelantado ante las autoridades administrativa para poder obtener
algun derecho (Vega de Herrera & Suarez Bohorquez, 2014, pag. 146) o con posterioridad a la
terminacion del trdmite con o sin pronunciamiento de la administracién. Sin embargo, surge la
pregunta sobre como serian los efectos de la misma si se llegard a presentar la peticion de
extension, ya existiendo un proceso judicial contra la entidad. Frente al anterior punto sefiala
Rojas Betancourt (2012, pag. 105) que la alternativa seria adelantar una conciliacién judicial,
pero como existen derechos ciertos y consolidados que no pueden ser objeto de conciliacion,
en estos casos lo Unico procedente es que el proceso termine aplicando la nueva sentencia de
unificacion, con los costos que acarrea un proceso o que la administracion extienda la

jurisprudencia y solicite la terminacion del proceso, con las consecuencias correspondientes.

El articulo 102 del CAPACA sefiala expresamente que ademas de los requisitos generales,
entendidos estos como los que debe contener todas las peticiones, teniendo en cuenta que la
extension de la jurisprudencia comporta el ejercicio del derecho de peticion en interés
particular, como una de las forma de iniciar la correspondiente actuacion administrativa (Auto

C.E. Secc. 28 Subsecc. A 11/12/2013 Rad.1280-2013), el escrito de solicitud debe tener tres
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requisitos especiales, como son: justificacion razonada, relacion de pruebas y copia o al menos

referencia de la sentencia de unificacion del Consejo de Estado.

No obstante lo anterior, para elaborar la peticion de extension de la jurisprudencia se debe

tener en cuenta los siguientes aspectos:

Competencia: El primer supuesto que se debe verificar para que se pueda surtir legalmente
un tramite administrativo, es el de determinar que la entidad que representa la autoridad a quien
se dirija la peticion, sea la competente para conocer del asunto respectivo (Berrocal Guerrero,

2014, pag. 400),

Aunque el legislador no sefiald nada respecto de la competencia de la extension de
jurisprudencia en sede administrativa, se entiende que la autoridad competente para resolver de
fondo el asunto es aquella a quien acorde con el principio de legalidad tiene la facultad para
comprometer la voluntad del Estado, por lo tanto, le corresponde extender los efectos de la
sentencia. Sin embargo, en la practica no es tarea sencilla determinarla, porque no siempre la
entidad demandada que fue condenada con la sentencia de unificacion del Consejo de Estado,
le corresponde extender los efectos de dicha sentencia a las personas que no se hicieron parte

dentro del proceso judicial, debido a los temas tratados.

Por lo anterior, si se llegara a presentar la solicitud ante una autoridad que no es la
competente, en este caso se debera dar aplicacion a las normas de contenido general sefialadas
en el CPACA y que reglamenta los eventos en los cuales se presentan derechos de peticion ante

autoridad sin competencia, en este caso el término que tiene las autoridades administrativas
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para decidir se contara a partir del dia siguiente a la recepcion de la peticion por la autoridad

competente.

Lo mismo ocurre, si se llegara a presentar un conflicto de competencias administrativas, se
tendrian que remitir a las normas del CPACA que dispone el procedimiento a seguir cuando se
presente tal situacion. En cuanto al término para resolver la peticion de extension de la
jurisprudencia, en el evento de presentarse un conflicto de competencia administrativa, no se
podria dar aplicacion al articulo 39 del CPACA®®, que dispone la suspension del plazo, teniendo
en cuenta que el término solo comenzara a contar al dia siguiente de recibida la peticion por la
autoridad competente, lo mismo ocurre con la suspension del término de caducidad, es decir
una vez el competente reciba la peticion de extensién de la jurisprudencia, se entenderad que
inicia la suspension de los términos para la presentacion de la demanda del correspondiente
medio de control ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, puesto que de lo contrario
se produciria en pro del peticionario un aprovechamiento y flexibilizacion inapropiada de los
términos oportunos para accionar, en detrimento de la estabilidad y firmeza de una situacion
juridica al afectar el parametro de la caducidad del medio de control respectivo (C.E. Secc.5?

Sent. Exp.2014-01312-01 5/02/2015).

Legitimacion: la solicitud debera ser presentada por el directamente interesado por si 0 por
intermedio de representante y/o apoderado. Para ello se deberd indicar el nombre, la
identificacion y el lugar de residencia de la persona que solicita la extension de la
jurisprudencia, con el fin de identificar al titular del derecho y a donde se le debe enviar

comunicacion para notificar la decision.
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Cuando la peticion sea presentada por intermedio de apoderado, no significa necesariamente
que éste debe acreditar la condicion de abogado, por cuanto la solicitud de extension de
jurisprudencia es un derecho de peticion que de conformidad con el art.13 de la CP, puede ser
presentado por cualquier persona. Sin embargo, por lo especial y requisitos especiales que debe

contener la peticion de extension, es mejor que sea elaborada por un abogado.

También se puede decir que procede la figura del agente oficioso, en aplicacion de las

normas de contenido general y bajo los requisitos establecidos para tal efecto.

Indicar la sentencia de unificacion del Consejo de Estado que se solicita aplicar, este
requisito es de gran importancia en la solicitud, ya que es el fundamento de la peticién, puesto
que es la que fija los paramentos de comparacidn entre el peticionario y el beneficiario de la
sentencia cuyos efectos se pretenden extender, pero ademas de indicarse en el escrito, en caso
de ser posible, se debera adjuntar copia de la misma. Esta exigencia deja entrever el doble
propdsito para el cual fue planteada por el legislador, como es: por un lado, identificar el marco
jurisprudencial que debe orientar la decision de la peticion y, por el otro, la necesidad de
asegurar la existencia de una sentencia de unificacion jurisprudencial, a efectos de que pueda
ser analizada por la autoridad administrativa (C.E. Secc.5?, Sent. Exp.2014-01312-01,

5/02/2015).

A este requisito es importante sefialar que no todas las sentencias que cumplan con la

condicion de unificacion jurisprudencial activan este mecanismo, puesto que ademas debe
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reunir otro requisito, el cual fue sefialado en el capitulo anterior, como es que reconozca un

derecho o situacion juridica.

Motivacion del escrito. Uno de los requisitos esenciales de la peticion, es que en un capitulo
separado del escrito se justifique de forma razonada porque el interesado se encuentra en las
mismas situaciones de hecho y de derecho que el demandante a quien se le reconocid el derecho
con la sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado que se invoca. Parte
fundamental del escrito, porque es en cumplimiento de este requisito en donde se debe explicar
y orientar a la autoridad administrativa porque se pueden equiparar las circunstancias expuestas
por el peticionario con las del beneficiario directo de la providencia invocada (C.E. Secc.52
Sent. Exp.2014-01312-01, 5/02/2015), o dicho en otros términos, indicar las razones por las
cuales se presenta analogia factica y juridica entre el supuesto contenido en la sentencia de
unificacion cuyos efectos se solicita extender y la situacion planteada en la peticién, con el fin
de permitir la aplicacion de la subregla jurisprudencial contenida en la providencia antecedente,
porque de no existir dicha analogia no puede operar la extension de la jurisprudencia (C.E.

Secc.2a, Subsecc. A Auto N0.1280-2013, 11/12/2013, Exp.2013-00645).

Al respecto Rojas Betancourt (2012, pag. 95) expresd que este requisito se trata de “Una
justificacién razonada que no es otra cosa gue la solicitud del reconocimiento de un derecho a
partir de la existencia de un fallo unificado del Concejo de Estado (...) que igualmente reconoce
un derecho, caso que el peticionario considera igual al suyo y por lo mismo susceptible de ser

extendido a su favor”.
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Aunque sefalar este requisito no es sencillo para cualquier persona, por cuanto en primer
lugar se tiene que extraer los presupuestos del caso concreto, para constituir los supuestos
facticos y normativos e identificar el problema juridico que se resolvio en la sentencia de
unificacion del Consejo de Estado invocada, para determinar si el peticionario cumple con las

mismas circunstancias de hecho y de derecho.

En el mismo escrito es apropiado que el peticionario solicite ademas de la extension de la
sentencia de unificacion del Consejo de Estado, la reclamacion del derecho subjetivo que
considera tiene derecho, ya que si solo se solicita la extension de los efectos de la sentencia, el
acto administrativo que lo decide no seria sujeto de control judicial (Arias Garcia, 2013, pag.

359).

Pruebas. En la peticion debera relacionarse y aportarse las pruebas que se pretenden hacer
valer y que no tiene la entidad, asi como solicitar las que se consideren necesarias, con el fin
de respaldar la condicion con que actla ante la administracion, toda vez que le corresponde al
interesado acreditar que se encuentra en la mismas circunstancias facticas y juridicas que el

beneficiado con la sentencia de unificacién jurisprudencial invocada.

Aunque para este requisito el legislador no establecié un periodo probatorio dentro del
procedimiento, a pesar que se permite en el articulo 102 del CPACA la solicitud de pruebas en
los siguientes términos “asi como las que haria valer si hubiere necesidad de ir a un proceso”,
no se preciso el tramite correspondiente en el evento de requerirse la practica de pruebas, ni el

término para tal efecto, ni su contradiccidn, ni las consecuencias de su préactica frente al plazo
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que tiene la administracion para decidir, puesto que en este caso no procede la remision a las
normas generales del derecho de peticidn, por no encontrarse expresamente establecido en el
precepto y concebirse la etapa probatoria como dilatoria del procedimiento sumario con el que
se espera se tramite esta peticion. Asi que en relacion con este punto se presenta un vacio
normativo que debe ser solucionado por la jurisprudencia o con una reforma del CPACA o

reglamentacion al procedimiento de esta figura.

Realizadas las anteriores anotaciones, el Consejo de Estado (C.E. Secc. 22, Subsecc. A, Auto
No0.1280, 11/12/2013, Exp. 2013-00645), sefial6 como requisitos que deben contener las
peticiones de extension de la jurisprudencia en sede administrativa, en armonia con los

comprendidos en el articulo 16 del CPACA®, los siguientes:

1. La designacion de la autoridad administrativa ante quien se dirija la peticion de extension
de la jurisprudencia, precisandose que debera ser aquella legalmente competente para reconocer
el derecho reclamado y comprometer la voluntad del Estado, teniendo en cuenta la sentencia de

unificacion invocada.

2. Los nombres y apellidos completos del solicitante y de su representante y/o apoderado, si
es el caso, con indicacion de los nimeros de sus documentos de identidad y tarjeta profesional,
cuando el trdmite se adelante a través de apoderado con calidad de abogado, asi como la
direccion fisica y electronica donde recibiran notificaciones y los nimeros de teléfono de
contacto. Cuando la peticion sea presentada por conducto de representante y/o apoderado, se

requerird la prueba de la calidad con que actua.
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3. El objeto de la peticion, que obligatoriamente estara referido a la extension de los efectos
de una sentencia de unificacién jurisprudencial del Consejo de Estado, en la que se haya

reconocido un derecho, asi como el reconocimiento del derecho que se reclama.

4. El motivo o las razones en las que se fundamenta la peticion. En este aspecto resulta
indispensable que se justifique en forma razonada por qué el peticionario considera que se
encuentra en la misma situacion de hecho y de derecho en la se encontraba el demandante al
cual se le reconoci6 el derecho en la sentencia de unificacion invocada, la cual es susceptible

de ser extendida en su favor.

5. La relacion de los requisitos exigidos por la ley y de los documentos que desee presentar
para iniciar el tramite. Para ello la parte interesada debe acompafiar con la solicitud las pruebas
necesarias para dar certeza de la identidad factica y juridica con el supuesto abordado en la

sentencia de unificacion cuya extension se solicita.

6. Copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacion del Consejo de Estado que
se invoca a favor del interesado, sin perjuicio de que la Corte Constitucional también haya

tratado el tema (C.E. Sent. Secc. 52, 5/02/2015, Exp: 2014-01312-01).

7. La firma del peticionario, representante y/o apoderado, con el fin de tener la certeza de

que quien presenta la peticion es el mismo que lo suscribe.

Intervinientes. Dentro del procedimiento especial en esta fase inicial encontramos como
interviniente a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado®. Es asi como la Ley 1564

de 17 de julio de 2012, Cédigo General del Procedimiento®?, en el articulo 614° le impone a
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las entidades publica la obligacion de antes de resolver la peticion de extension de la

jurisprudencia, solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado.

Lo anterior, teniendo en cuenta que el articulo 2 del Decreto 4085 de 1 de noviembre de
2011, le asigna a la Agencia como objetivos el disefio de estrategias, planes y acciones dirigidos
a dar cumplimiento a las politicas de defensa juridica de la Nacién y del Estado definidas por
el Gobierno Nacional, asi como la formulacion, evaluacion y difusion de las politicas en materia
de prevencion de las conductas antijuridicas por parte de servidores y entidades publicas, del

dafio antijuridico y la extension de sus efectos entre otras funciones.

En esta fase administrativa, le corresponde a la Agencia emitir concepto previo sobre la
solicitud de extension de la jurisprudencia, para ello la autoridad administrativa debera remitir
la solicitud a este organismo para que dentro del término de diez dias, informe a la entidad la
intencion de rendir concepto, el cual debera enviar dentro de los veinte dias, en caso de que

decida hacerlo.

Es de anotar que la intervencion de esta entidad en la fase inicial de la extension de la
jurisprudencia o tramite que se surte ante la autoridad administrativa a quien se solicita la
extension de jurisprudencia es facultativa, es decir, la Agencia tiene la potestad de decidir si
rinde concepto o no en el asunto sometido a su consideracion, situacion que de manera alguna
releva a la autoridad peticionada de la obligacion de pedirle a la Agencia, en todos los casos en

donde se solicite la extension de la jurisprudencia, que rinda concepto previo, sin que obste



207

para que en lo sucesivo pueda pedirse uno nuevo sobre el mismo asunto (C.E. Secc. 5%, Sent.

Exp: 2014-01312-01 5/02/2015).

El tiempo que dure el tramite que se adelanta ante la Agencia interrumpe el término que
tiene la administracion para decidir la solicitud de extension de la jurisprudencia, es decir que
solo se comenzara a contar el plazo que tiene las autoridades administrativas, al dia siguiente
de presentarse cualquiera de las siguientes hipotesis: i) recibido el oficio en donde la Agencia
comunica la decision de no presentar concepto previo a la solicitud extension de la
jurisprudencia remitido por la autoridad administrativa, dentro de los diez dias concedidos para
tal efecto; ii) transcurrido los diez dias que tiene la Agencia para manifestar la voluntad de
rendir concepto previo, sin pronunciamiento alguno. iii) recibido el concepto previo emitido de
forma oportuna por la Agencia en la entidad publica, es decir dentro de los veinte dias, después
de comunicar la intencién de rendirlo vy iiii) transcurrido los veinte dias de haberse recibido el
oficio en donde la Agencia comunica la voluntad de emitir concepto previo, sin que se remita

el mismo.

Por otra parte, es importante mencionar que, segun lo dispone el art. 5° de Decreto 1365 de
27 de junio de 2013, los conceptos previos que emite la ANDJE sobre la extension de la
jurisprudencia, deben contener como minimo: la identificacion de la sentencia de unificacion
cuya extension se solicita; un dictamen motivado acerca del caracter de unificacion de la
sentencia invocada y la identificacion de los supuestos de hecho y de derecho en los que dicho

fallo es aplicable y las consecuencias juridicas aplicables de acuerdo con la sentencia.
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En cuanto al alcance y aplicacion de los conceptos previos emitidos por la Agencia, los art.
6° y 7° del citado Decreto, sefialan que seran aplicables a todas las demas peticiones de
extension de jurisprudencia que se presenten ante ella con base en la misma sentencia o en otra
que reitere su contenido; adicionalmente la Agencia podra remitirse a conceptos anteriores y
los conceptos favorables, serdn elementos de juicio en las decisiones de los comités de
conciliacion de las entidades publicas, sin embargo se hace la salvedad que dichos conceptos

no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion.

4.2. Procedimiento, decision y efectos de la fase administrativa

La extension de la jurisprudencia tiene un procedimiento agil, especial y reglado, aunque el
CPACA no se establece un trdmite especifico para resolver la peticién (Berrocal Guerrero,

2014, pag. 440), se describe a continuacion:

Una vez radicada la solicitud ante la autoridad competente, con el lleno de los requisitos
sefialados en la ley, se debera solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, para ello la entidad remitira copia de la solicitud a la Agencia, quien
informara en el término de diez dias la intencion de rendir o no el concepto, de aceptar

pronunciarse debera proferirlo en un plazo maximo de veinte dias.
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Recibido el pronunciamiento de la Agencia, ya sea con el concepto dentro de los veinte dias
o informando la intencion de no rendirlo, dentro de los diez dias o también cuando se venza el
término de los diez o veinte dias sin pronunciamiento alguno, empezara a contar el término que

tiene la autoridad administrativa para tomar la decision de forma motivada.

Es importante sefialar que la norma que reglamenta el trdmite administrativo de la extension
de la jurisprudencia, no indica nada respecto a la procedencia de un periodo probatorio, ni
tampoco el término del mismo en el evento de presentar o si con éste se suspende el plazo para
responder la peticion de extension. Al respecto sefiala Rojas Betancourt (2014, pag. 102) que
un término probatorio puede generar consecuencias nefastas al tramite administrativo de la

solicitud de extensidn, puesto que con éste se puede dilatar ain méas su procedimiento.

De otro lado, si se hubiere formulado una peticion anterior con el mismo propdsito sin haber
solicitado la extension de la jurisprudencia, al resolverse la solicitud se entendera resuelta la
primera, si el interesado lo indicd en su escrito (Munar Castellanos & Ortiz Arciniegas, 2014,

pag. 85).

Término para decidir la peticion de extensién de la jurisprudencia. La autoridad
administrativa debe decidir si acoge o no la peticion en un término de treinta dias, es importante
aclarar que si no se hace pronunciamiento alguno dentro de éste término, se configura el silencio

previsto en el articulo 201 del CPACA.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la norma que reglamenta la fase administrativa del

mecanismo de extension de la jurisprudencia, no se sefiala expresamente que el término para
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resolver la peticion de extension de jurisprudencia es improrrogable, se torna evidente el
interrogante sobre la posibilidad de que el trdmite surtido ante la autoridad administrativa pueda
superar los treinta dias inicialmente dispuestos por el legislador, en atencién a la intervencion
de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y aplicacion a las normas que regulan

el derecho de peticion.

En cuanto a la intervencién de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, no hay
duda que el término que tiene la administracion para contestar la peticion de extension se
interrumpe, es decir empezara a contarse al dia siguiente de recibido el concepto previo de la
Agencia o del vencimiento el término que tiene para informar la intencion de rendir concepto®
o para emitirlo previa comunicacion®, en aplicacion a lo sefialado en el enciso final del articulo

614 del CGP.

Mientras que por otro lado, como existen dudas sobre la aplicacion de las normas que regulan
el derecho de peticion o el procedimiento administrativo general en el trdmite de extension, no
se podria llegar a pensar que el término con el que cuenta la administracion para responder la
peticidn de extensidn de la jurisprudencia, se pudiese adicionar en el evento en que la autoridad
administrativa considere que no le es posible resolver ésta peticion en el plazo establecido por
la ley, como lo dispone el paragrafo articulo 14 del CPACA®, ni tampoco suspenderlo, en el
entendido que se requiera la practica de pruebas, asi como se dispone en los articulos 40% y

86 del CPACA.
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Lo anterior, teniendo en cuenta que el Consejo de Estado, Seccion segunda, Subseccion A,
en auto N0.1280-2013 del de fecha 11 de diciembre de 2013, exp.2013-000645, donde se
rechazo de plano una solicitud de extension de jurisprudencia por haberse presentado de forma
extemporanea, considero6 que los treinta dias que el solicitante tiene para acudir ante el Consejo
de Estado, se cuentan a partir del dia siguiente haberse configurado el silencio previsto en el
articulo 102 del CPACA, asi la administracion se hubiera pronunciado con posterioridad al
término establecido en la ley para hacerlo, teniendo en cuenta que los términos previstos para
el efecto son perentorios y preclusivos, entre otras razones, porque la peticion de extension de
la jurisprudencia suspende los términos para la presentacion de la demanda que proceda ante la

Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Conforme a lo anterior, a pesar que la norma no indica que el vencimiento del término que
tiene la autoridad administrativa para pronunciarse, es decir los treinta dias que le confiere la
ley, no la exime para pronunciarse, de conformidad con el auto del Consejo de Estado
mencionado anteriormente, se podria pensar que el silencio previsto en el articulo 102 CPACA,
genera de forma inmediata la perdida de competencia para resolver la solicitud de extensién de
la jurisprudencia, circunstancia que no sucede con lo relacionado con el reconocimiento del
derecho reclamado, sin embargo es mejor que esta situacion sea aclarada por la jurisprudencia

o legislador.

Asi las cosas, el término que tiene la administracion para responder la peticion de extension
de la jurisprudencia no se trata de un plazo flexible, pues solo se puede presentar interrupcion

del mismo, en los siguientes casos: por falta de competencia, cuando se requiere al peticionario
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para subsanar la solicitud de extension de jurisprudencia y durante el tramite que se adelante
ante la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, mas no procede la suspension o
adicion del mismo, porque seria contrario a los fines para el cual fue creado este mecanismo
por el legislador, como es que a través de un tramite agil y expedito se evite un futuro litigio,
es decir que el término con el que cuenta la autoridad para responder solo comenzara a contarse
al dia siguiente de agotados los tramites anteriormente sefialados®, igualmente desde alli inicia

la suspension del término de caducidad del medio de control correspondiente.

Radicada la solicitud de extension de la jurisprudencia ante la autoridad administrativa, esta

puede tomar las siguientes decisiones, aunque la norma en estricto sentido no lo sefiala:

Remitir por falta de competencia. Cuando la autoridad administrativa verifique que no es la
competente para tramitar la solicitud de extension de jurisprudencia, dentro de los cinco dias a
la recepcidn, debera informar mediante oficio al interesado que no es el competente y remitir

la solicitud a la autoridad competente.

Si se presenta conflicto de competencia administrativa se debera remitir la actuacion a la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, si una de las partes involucradas es
una autoridad de orden nacional o autoridades territoriales de distintos departamentos, o al
tribunal administrativo si el conflicto es con una autoridad de orden departamental o municipal,

tal como lo dispone el articulo 39 del CPACA.

Requerir al interesado para subsanar la solicitud. Aunque la norma no dice nada respecto

a la falta de requisitos formales, cuando la autoridad administrativa constate que la peticion esta
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incompleta, se podria llegar a requerir al peticionario en los términos sefialados en el articulo
17 del CPACA para el derecho de peticion, por ser una norma de contenido general. Pero solo
si no se indicaron en la solicitud, porque si se indicaron pero no en los términos sefialados en

la norma, la administracién tendré que decidir con la informacion suministrada.

Si transcurrido el término de un mes sin que el peticionario subsane la solicitud de extension
de la jurisprudencia, la administracién podra darla por desistida, informarle al peticionario ésta

decision. No obstante lo anterior, el peticionario podra presentarla de nuevo.

Sobre este punto es importante aclarar que una vez corregida la peticion de extension de la
jurisprudencia, al dia siguiente de subsanada se comenzara a contar el plazo que tiene la
administracion para responder, es decir los treinta dias que establece la ley, asi como se inicia
la suspension de los términos para la presentacion de la demanda del medio de control

correspondiente ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Rechazar la peticion. El legislador omiti6 sefialar la procedencia del rechazo de plano de la
peticion de extension de la jurisprudencia y en el evento de proceder, la pregunta es, cuales
serian las causales. Sin embargo, al igual que Garzén Martinez (pg.734 y 735) se considera que
frente aspectos de orden procesal como la caducidad; sustancial como la legitimacion en la
causa o de fondo de la peticion, como son puntos que no se tienen que resolver de fondo en éste
tramite, por cuanto no corresponde a la finalidad del mecanismo de extension de jurisprudencia,
ya que no es otra que definir si en un determinado caso, procede o no extender la sentencia de

unificacion invocada, la administracion tendria que pronunciarse antes iniciar el tramite de
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extension, porque de no ser asi se estaria desnaturalizando la razon de ser de esta herramienta,

puesto que son temas que se deben debatir en un proceso judicial.

Conforme a lo anterior, tenemos entonces que podrian ser causales de rechazo de la peticion
de extension de la jurisprudencia, la caducidad del medio de control y la falta de legitimacién
por activa. Sin embargo, ante éste vacio normativo, es mejor que se presente precision

jurisprudencial o reglamentaria.

Aunqgue la norma no lo indique, se considera que el rechazo de la peticion de extension de
jurisprudencia, no suspende el término de caducidad del medio de control correspondiente, en
primer lugar porque ya oper6 y por otra parte, porque se entiende como si nunca se hubiera
iniciado el tramite administrativo, puesto que este solo comienza cuando avoca conocimiento

la autoridad administrativa competente.

Una vez constatado el cumplimiento de los presupuestos formales y procesales, la
administracion procedera a decidir de fondo la peticion de extension de la jurisprudencia, para
ello valorara los argumentos expuestos y las pruebas aportadas para determinar la viabilidad de
extender al caso concreto la regla jurisprudencial contenida en la sentencia de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado invocada (Santaella Quintero, 2013, pag. 248), con
fundamento en las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias aplicables, tal como

lo establece el articulo 102 del CPACA.

La decision que profiera la administracion en esta clase de peticion, se puede clasificar segun

su forma en: expresa o tacita.
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Expresa: Cuando la administracion se pronuncia mediante acto administrativo debidamente

motivado, ya sea de forma total o parcial, y

Tacita: Cuando expirado los treinta dias de los que dispone las autoridades para resolver esta
clase de requerimientos no se obtuvo ninguna respuesta, en este caso se entiende que fue

resuelto de forma negativa.

En el evento que la administracion se pronuncie de forma expresa, no quiere decir que la
peticion de extension de la jurisprudencia debe ser resuelta siempre de forma favorable al
peticionario, puesto que de no reunir los requisitos se puede despachar desfavorablemente,

como veremos a continuacion.

Aungue no se indico en el precepto causales generales para desestimar la peticion de
extension de la jurisprudencia, ni que las sefialadas en la norma tienen el caracter de ser

taxativas, se puede presentar la siguiente:

Que la sentencia indicada no sea una sentencia de unificacion del Consejo de Estado 0 no
reuna los requisitos para activar este mecanismo. Cuando la sentencia que se indica en la
peticion no sea una sentencia de unificacion del Consejo de Estado, o que sea de unificacién

pero que no reina el otro requisito, como es el que reconozca un derecho.

Que exista cosa juzgada. Es decir que exista una sentencia en firme proferida por la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa en donde se decida sobre el reconocimiento de los

derechos gue se solicitan en la peticion de extension de la jurisprudencia.
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Que exista sentencias de unificacion contradictorias. Teniendo en cuenta que no solo la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado puede proferir sentencias de

unificacion, sino cada una de las secciones.

Como Causales especificas que el legislador consagréo para que las autoridades
administrativas estén facultadas para negar la extension de jurisprudencia, tenemos las

siguientes:

1. “Exponiendo las razones por las cuales considera que la decision no puede adoptarse sin
que se surta un periodo probatorio en el cual tenga la oportunidad de solicitar las pruebas para
demostrar que el demandante carece del derecho invocado. En tal caso estard obligada a
enunciar cuales son tales medios de prueba y a sustentar de forma clara lo indispensable que

resultan los medios probatorios ya mencionados”.

Frente a esta causal se han presentados varias interpretaciones, dentro de las cuales tenemos:

Garzén Martinez (2014, pag. 729) considera que esta causal conlleva a negar la peticion
como pronunciamiento de fondo y no a realizar el debate probatorio para poder negar la
peticion, puesto que no puede convertirse este procedimiento especial en un debate probatorio
a efecto de demostrar o no la existencia de un determinado derecho y para ello, es suficiente
que la autoridad administrativa justifique la necesidad del periodo probatorio y, de continuar el
tramite ante el Consejo de Estado, sea este quien defina sobre la “necesidad 0 no de un previo
debate probatorio”, en los mismos términos lo considera Garcia Olaya (2013, pag. 98 y 99), al

sefialar que esta primera causal autoriza a la administracion a despachar negativamente la
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peticion al no poder decidir porque requiere de pruebas, las cuales enuncia y justifica, a fin de
demostrar que el peticionario carece del derecho reclamado, aunque no se aprecie que ante esa

respuesta quede despachada la peticion inicial.

Rojas Betancourt (2014, pag. 102) sefiala que esta causal tal y como quedo redactada, ha
puesto en duda que se trate de un asunto que eventualmente deba ser conocido por el Consejo
de Estado, puesto que en este caso no se toma decision alguna sino que se habilita un periodo
probatorio que inicialmente inhibe desestimar la solicitud, pero orientado a que la
administracion pruebe la inexistencia del derecho, aunque se obliga a la administracién a indicar
cuales son los medios de pruebas y sustentar de forma clara lo indispensable que resultan, lo
cierto es que la pruebas asi recaudadas tienen un caracter sumario, porque no se someten a
contradiccion y, sin embargo, con base en ellas se puede rechazar la peticion y, al momento de
conocer el asunto el Consejo de Estado por esta causa, tendria que entrar a examinar el proceder
de la administracion en el que se obtuvieron pruebas no controvertidas por el peticionario y a
partir de ellas concluye su no derecho violandose el debido proceso, es decir se entra a estudiar

sobre la violacion procesal y no sobre el fondo del asunto.

Sin embargo, realizando un anélisis literal de esta causal, consideramos que el motivo que
lleva a la administracion a negar la peticion de extension de jurisprudencia en este caso es la
necesidad de llevar a cabo un periodo probatorio para demostrar que el solicitante no tiene

derecho a que se le extienda los efectos de la sentencia invocada, tal como la norma lo sefiala.
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No obstante los planteamientos anteriores, esta claro que el legislador en ningiin momento
establecio al consagrar esta casual, que le corresponde a la administracion abrir un debate
probatorio para que con fundamento en la valoracion de las mismas determinar si se accede o
no a extender la jurisprudencia, porque no se puede dejar a un lado que no esta claro que éste
procedimiento incluye un periodo probatorio, ya sea frente a las aportadas por el peticionario o
las solicitadas por él, dentro del cual deben ser valoradas todas las pruebas allegadas al

expediente por la administracion al momento de tomar una decision.

Lo que ocurre en este caso es que la administracién a pesar de haber agotado el periodo
probatorio anterior, concluye que los medios probatorios aportados no son suficientes para
demostrar que el peticionario no tiene derecho a acceder al reconocimiento solicitado, para ello
tendrd que indicar de manera razonada y justificada cuales son los medios probatorios

requeridos para tal fin y, debido a la necesidad de ese periodo probatorio se niega la solicitud.

Por otra parte, si el interesado decide continuar con el trdmite ante sede judicial debido a la
negativa de su solicitud bajo la aplicacion de esta casual, le corresponde al Consejo de Estado
entrar a conocer del asunto y, para ello tendra que examinar los siguientes puntos: primero: si
se requiere o0 no el periodo probatorio justificado por la administracién, si no se requiere
desestimar la extension de extensidn pero, en caso de ser necesario, segundo: en aplicacion al
principio de economia procesal, entrar a practicar las pruebas para proceder a decidir, es decir
una vez practicadas y valorado el material probatorio entrar a conocer el fondo del asunto, y

no solo definir la necesidad del debate probatorio.
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De todas maneras y antes de presentarse conflictos de interpretacion al momento de aplicar
esta causal, puesto que de la informacion obtenida por la Agencia de Defensa Juridica del
Estado y relatoria del Consejo de Estado, no se tiene conocimiento hasta el momento que el
procedimiento especial de extension de jurisprudencia se haya negado por esta causal por parte
de la administracién, asi que es mejor que sea aclarada por el legislador, puesto que
lamentablemente no fue previsto en la norma un periodo probatorio para determinar si el
peticionario carece del derecho invocado, ni la oportunidad para contradecir las pruebas
decretadas, puesto que de establecerse un periodo probatorio en el trdmite administrativo de la

extension de la jurisprudencia se eliminaria esta causal.

2. “Exponiendo las razones por las cuales estima que la situacion del solicitante es distinta a
la resuelta en la sentencia de unificacion invocada y no es procedente la extension de sus

efectos”.

En esta causal se encuentra contenida la tarea principal de las autoridades administrativas
cuando entran a decidir la extensién de jurisprudencia, puesto que en ejercicio de la
comparacion entre la situacion del solicitante y el beneficiario de la sentencia de unificacion

del Consejo de Estado, se determina la procedencia de este mecanismo.

Para ello las autoridades administrativas tendran que entrar a cotejar los supuestos de hecho
y juridicos que se indican en la sentencia a extender, con los argumentos planteados en la
peticion y las pruebas con las cuales se acredita que el interesado se encuentra en las mismas

circunstancias que el beneficiado con el fallo unificador, con el fin de acceder a la peticion, es
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por esto que se exige que las sentencias de unificacion jurisprudencial tengan claridad y sea de
facil comprension para poder identificar la ratio decidendi, para contribuir con la labor de la

administracion frente al tramite de este mecanismo.

En esta casual opera el denominado juicio de similitud tanto factico como juridico entre la
situacion del peticionario y la analizada en la sentencia de unificacion, sin que se trate de una
identidad absoluta en la circunstancias de hecho sino de una semejanza de las cuestiones
facticas en la medida que guardan relacion con las cuestiones juridicas (Garzén Martinez, El

nuevo proceso contencioso administrativo, 2014, pag. 731)

Aunque en la préctica no debe ser tarea sencilla, la comparacion no debe convertirse en algo
dispendioso para las autoridades administrativas, puesto que si llegara a existir alguna

dificultad, le corresponde decidir a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

Para terminar, de presentarse la negativa de la extension de la jurisprudencia por esta causal
y teniendo en cuenta que no existe claridad en la norma, se podria presentar las siguientes
hipétesis: i) que el peticionario considere que tiene derecho por otras razones diferentes de las
expuestas en la sentencia de unificacion jurisprudencial que sirvié de base para su solicitud de
extension de jurisprudencia, en este caso tendria derecho a presentar una nueva peticion (Vega
de Herrera & Suérez Bohorquez, 2014, pag. 147); ii) que nuevamente el peticionario presente
una solicitud de extension de la jurisprudencia pero invocando una sentencia de unificacion con
una posicion diferente a la que sirvio de fundamento a la inicial. En estos casos los interrogantes

serian, cual seria el mecanismo a seguir por el peticionario, presentar demanda del medio de



221

control correspondiente o continuar con la fase judicial de la extension de la jurisprudencia y
frente a qué acto administrativo, sin mencionar la suspension de la caducidad del medio de

control respectivo.

3. “Exponiendo clara y razonadamente los argumentos por los cuales las normas
a aplicar no deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de unificacion. En este
evento, el Consejo de Estado se pronunciara expresamente sobre dichos argumentos y podra
mantener o modificar su posicién, en el caso de que el peticionario acuda a él, en los términos

del articulo 269”.

Esta causal hace alusion al “apartamiento administrativo”, como posibilidad valida con que
cuenta la administracion para discutir los precedentes jurisprudenciales de los drganos
judiciales de cierre y, con ello, sustraerse de la fuerza vinculante de los mismos, de manera
excepcional y a través de un procedimiento exigente de argumentacion (C.C. Sent.C-588 de

julio 25 de 2012).

Frente a este punto la Corte Constitucional en sentencia C-816 de noviembre 1 de 2011, al
respecto sefialo: “La posibilidad del apartamiento administrativo en el marco de este
procedimiento administrativo especial, se concreta en el texto legal que sefala: “las
autoridades podrdn negar la peticion”. Significa que el valor vinculante de las sentencias de
unificacion del Consejo de Estado, ordenado por el Legislador, no es absoluto; como tampoco
lo es la fuerza vinculante de las mismas, proferidas por los organos jurisdiccionales de cierre,

que finalmente admiten el apartamiento de ellas por los jueces”. “Al igual que en el ambito de
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judicial, el apartamiento administrativo de la decision judicial precedente se halla reglado,

debiendo ser expreso y razonado”.

Al respecto sefiala Lopez Medina (2016, pag. 180 y 181) que para la Corte, la posibilidad de
“apartamiento administrativo” es andloga al “apartamiento judicial”, es decir los jueces y los
funcionarios tienen un deber relativo de obediencia al precedente, prima facie, deben aplicar
las lineas jurisprudenciales claras y especificas de las Altas Cortes a los casos anélogos por sus
hechos y circunstancias que tengan que decidir dentro de su competencias, por razones de
igualdad de trato y seguridad y uniformidad en la interpretacion del derecho, sin embargo, con
todo, los jueces y los funcionarios administrativos pueden apartarse de estas lineas de manera
“excepcional y restringida” cuando puedan ofrecer “argumentos razonables y suficientes”. Por
lo tanto el apartamiento es una actitud consciente, directa y argumentativa en la que se desafia
la correccion de una linea jurisprudencial, empero no se indica un punto final o algin momento
en que la opinion divergente de la administracion tenga que ceder ante el criterio
jurisprudencial, pues un apartamiento eterno, haria nugatorio el valor del precedente de

descongestion®,

Como primera consideracion, es importante resaltar que esta causal no establece una libertad
absoluta a favor de la administracion, ya que la Corte Constitucional'® ha reiterado que las
autoridades administrativas se encuentra en la obligacion de respetar, seguir y aplicar la
interpretacion sefialada por los 6rganos de cierre de las diferentes jurisdicciones como son
Consejo de estado, Corte Suprema de Justicia y Corte Constitucional y, en el caso de la

extension de la jurisprudencia especialmente las sentencias de unificacion jurisprudencial del
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Consejo Estado, ya que en el evento de adoptarse una interpretacion opuesta a la contenida en
un fallo de unificacion, se requerira de una fundamentacion precisa y clara sobre las razones de
la separacion interpretativa en relacion directa con la sentencia invocada (Pabén Parra, 2014,

pag. 124).

Frente a esta causal, sefiala Rojas Betancourt (2014, pag. 104) que aunque algunos autores
consideran que con ella se esta cuestionando la interpretacion del Consejo de Estado, por el
contrario lo que permite es el conocimiento de argumentos de la administracion que de pronto
no fueron observados por el Consejo de Estado, permitiendo el dialogo institucional legitimo.
Adicional a lo anterior, Arenas Monsalve (2014, pag. 14) afirma que con esta causal se
demuestra la naturaleza dinamica del caracter unificador de jurisprudencia de las sentencias del
Consejo de Estado, puesto que se da la posibilidad de debatir de forma dinamica las tesis
contenidas en las sentencias de unificacion, permaneciendo igualmente en la ley la prevalencia
de la interpretacion que adopta el Consejo de Estado; posicién que comparte Gliecha Medina
(2014, pag. 465) al indicar que a través de esta causal la autoridad publica esté ejerciendo la
facultad de interpretacion de la jurisprudencia al poder sustentar que el Consejo de Estado se
equivoco en su interpretacion y de esta manera evitar que los servidores pablicos se conviertan

en maquinas de aplicacion de normas y decisiones judiciales.

La controversia de esta causal radica en la facultad asi sea excepcional que se le da a la
administracion de desconocer la interpretacion contenida en una sentencias de unificacion
(Garzon Martinez, 2014, pag. 733), aunque se realice debidamente motivada, ademas porque

no se indica hasta cuando se puede continuar con el apartamiento.
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Notificacién. Aunque en el precepto que reglamenta esta fase no se previé ninguna
peculiaridad para la notificacion de la decision, es claro que una vez adoptada debera notificarse
en los términos de los articulos 66 y siguientes del CPACA (Santaella Quintero, 2013, péag.
245), es decir de forma personal al interesado, a su representante o apoderado, o a la persona
debidamente autorizada por el interesado para notificarse, también podra efectuarse mediante
medios electronicos, siempre y cuando el interesado lo hubiere aceptado de forma expresa, sin
embargo si no se pudiera hacer la notificacion personal, esta se deberd efectuar por medio de
aviso que se remitira a la direccion, al nimero fax o al correo electronico que figure en la

peticion.

Recursos. Contra el acto que reconoce el derecho, niegue la solicitud de extension de la
jurisprudencia total o parcialmente, o la autoridad administrativa guarda silencio no procede
ningun recurso administrativo; en los dos dltimos casos, ademas, no podra acudirse a la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa a través de los medios de control, el Gnico medio de
control que establece la norma es el consagrado en el articulo 269 del CPACA o tramite judicial
de la extensién de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado, que se explicara en el siguiente

capitulo.

Efectos. Encontramos como principales efectos, los siguientes:

Suspension de la caducidad. Radicada la peticion de extension de la jurisprudencia ante la
autoridad administrativa competente se suspendera los términos de caducidad del medio de

control que proceda frente a las situaciones que se ha pedido la extension.
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Si el interesado decide no acudir ante el Consejo de Estado, los términos de caducidad se
reanudaran al dia siguiente del vencimiento del plazo para adelantar el procedimiento en sede
judicial de la extension de la jurisprudencia, es decir, treinta dias contados a partir del dia
siguiente de la notificacion de la decision de la administracion, siempre y cuando se hubiera
pronuncid dentro del término legal que tiene para hacerlo o al dia siguiente del vencimiento del

plazo que cuenta la administracion para pronunciarse, si guardo silencio.

No obstante, si se trata de asuntos que pueden ser dirimidos por el medio de control de

nulidad y restablecimiento del derecho, se pueden presentar las siguientes situaciones:

1. Que la administracion se pronuncie al resolver la solicitud de extension de la
jurisprudencia sobre el derecho reclamado, en este caso el término de caducidad se comienza a
contar al dia siguiente de vencido los treinta dias que tiene el interesado para acudir ante el
Consejo de Estado, previa notificacion del acto administrativo que neg6 el reconocimiento del

derecho dentro del término legal que tenia para hacerlo,

2. Que la administracion no se pronuncia y en la peticion de extension de jurisprudencia,
ademas se solicitd el reconocimiento de un derecho, no comienza a contar el término de
caducidad sino hasta cuando la administracion decida de fondo sobre el derecho solicitado.
Frente a la solicitud de reconocimiento de un derecho, independiente de la peticion de
extension, se puede generar el silencio administrativo negativo sustancial, consagrado en el

articulo 83 del CPACA, es decir una vez transcurrido tres meses sin que se hubiera notificado
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decision que lo resuelva, se entendera que el reconocimiento del derecho solicitado fue negado

(Arias Garcia, 2013, pag. 360) v,

3. Que la administraciébn no se pronuncie, pero en la peticion de extension de la
jurisprudencia no se solicitd el reconocimiento de un derecho, debera agotarse ante la
administracion la reclamacion respectiva y una vez notificada la decision definitiva, se

comenzara a contar el término de caducidad.

Como la norma no indica que la suspension del término de caducidad generada con la
presentacion de la peticion de extension de jurisprudencia, solo opera por una sola vez, no existe
claridad sobre el nimero de oportunidades que es posible insistir en esta peticion, puesto que
estas se podran presentar tantas veces cuantas sentencias de unificacion jurisprudencial se
profieran (Rojas Betancourth, 2012, pag. 105), de presentarse esta situacion se puede ver
afectado el parametro de caducidad de los medios de control, eso sin contar la suspensién que
genera el requisito de procedibilidad de la conciliacion extrajudicial que se debe agotar para
algunos medios de control, por lo tanto, para evitar dificultades frente a este hecho es mejor que

se reglamente.

En cuanto a la suspension de la caducidad de los medios de control cuando el interesado
acude ante el Consejo de Estado en ejercicio de la fase judicial de la extension de la

jurisprudencia, se estudiara en el siguiente capitulo.

Cuando se accede a la extension de jurisprudencia: Se tiene que ver desde dos puntos de

vistas, uno para la administracion y otro para el interesado.
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Para la administracion frente a la parte patrimonial, surge el interrogante frente al rubro de
donde se va a descontar el dinero que se reconoce al extender los efectos de una sentencia de
unificacion, puesto que no puede ser del correspondiente a sentencias o conciliacion porque no
es el resultado de esta actividad. Asi las cosas, la entidad publica tendria que modificar el
nombre de las partidas presupuestales y agregar al rubro de sentencias y conciliacion, el de la
extension de jurisprudencia o crear uno nuevo (Namén Vargas, 2014, pag. 480) o sacarlo del

rubro de la materia del acto administrativo a que corresponda.

Por otra parte, es de resaltar que cuando la administracion accede a extender los efectos de
una sentencia jurisprudencial reconociendo unos derechos, no existe un control frente a la
decision final, con el fin de determinar si se esta presentando un detrimento patrimonial o
tomando una decision con desconocimiento del ordenamiento juridico, solamente el que la
misma entidad puede ejercer y, en eso caso de llegarse a presentar tal situacion, la
administracion tendria que demandar su propio acto administrativo, a través de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho (lesividad) (Arias Garcia, 2013, pag. 361), en los

términos de caducidad establecidos para ello.

Frente el interesado, si este no esta de acuerdo totalmente con la decision, por ejemplo puede
estar conforme con el reconocimiento efectuado pero no comparte la liquidacion realizada, es
claro que contra el acto administrativo que accede y reconoce un derecho como consecuencia
de la peticién de extension de la jurisprudencia, no podré interponerse recurso alguno por estar
expresamente prohibido, sin embargo puede demandar ante la Jurisdiccion de lo Contencioso

Administrativo, a través de los medios de control correspondiente, aunque surge el interrogante,



228

en el caso de reconocimiento de perjuicios por hechos u omisiones administrativas, si el medio
de control que se debe instaurar contra la decision producto del mecanismo de extension es de
nulidad y restablecimiento del derecho o de reparacion directa, lo anterior con el fin de

determinar el término de caducidad.

No obstante lo anterior, para Santaella Quintero (2013, pag. 247) el interesado puede asumir
que el derecho le fue parcialmente denegado y acudir directamente al Consejo de Estado por la

via especial regulada por el articulo 269 del CPACA.

Cuando se niega la extension de jurisprudencia: Si la solicitud es negada o la administracion

guardo silencio, el interesado cuenta con dos posibilidades:

1. Acudir ante el Consejo de Estado dentro de los treinta dias siguientes a la decisién
adoptada por la autoridad administrativa, si fue respondida dentro del término establecido por
la ley o vencido el término para responder sin pronunciamiento alguno, para continuar con el
tramite en sede judicial ante el Consejo de Estado a efectos de que sea éste el que ordene la
extension de la sentencia de unificacion jurisprudencial, posibilidad que es opcional del
interesado. En el evento de optarse por esta posibilidad, el término de caducidad para la
presentacion de la demandan del medio de control respectivo, se reanudard una vez quede
ejecutoria la providencia del Consejo de Estado que negd la extension de la jurisprudencia, pero
si el medio de control para la reclamacion del derecho sustancial fuere el de nulidad y
restablecimiento del derecho, y la administracion no se ha pronunciado de fondo frente al

reconocimiento del derecho, se enviara el expediente a la autoridad administrativa para que lo
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resuelva segun las reglas generales, tal como lo consagra el inciso 6° del articulo 269 el

CPACA!?,

2. Presentar la demanda del correspondiente medio de control, para ello es importante tener
en cuenta que el término de caducidad se reanuda dependiendo de si la administracion se
pronuncié o no, frente a la extensién de la jurisprudencia y el reconocimiento del derecho
solicitado. Entonces para contabilizar el término de caducidad tenemos que se reanuda por regla
general al dia siguiente del vencimiento del plazo para adelantar el procedimiento en sede
judicial de la extension de la jurisprudencial®, si se resolvié y notificé la decision de la
administracion dentro del término establecido para ello o vencido el término para que se
pronuncie y guardo silencio; pero si es de nulidad y restablecimiento del derecho, ademas se
pueden presentar las siguientes situaciones: i) Que la administracion no se pronuncie y en la
peticion de extension de jurisprudencia, ademas se solicito el reconocimiento de un derecho,
no comienza a contar el término de caducidad sino hasta cuando la administracion se pronuncie
sobre el derecho solicitado, se considera que frente a la solicitud de reconocimiento de un
derecho, se puede generar el silencio administrativo negativo sustancial, consagrado en el
articulo 83 del CPACA, es decir una vez transcurrido tres meses sin que se hubiera notificado
decision que lo resuelva, se entendera que el reconocimiento del derecho solicitado fue negado
y, ii) Que la administracion no se pronuncie, pero en la peticién de extension de la
jurisprudencia no se solicitd el reconocimiento de un derecho, debera agotarse ante la

administracion la reclamacion respectiva.
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Sin embargo, para acudir a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa a través de los medios
de control sefialados en el CPACA, resulta imperioso sefialar que la presentacion de la demanda

se debe someter al cumplimiento de unos requisitos previos, como lo son:

a) El tramite de la conciliacién extrajudicial como requisito de procedibilidad para todas las
demandas donde se formulen pretensiones relativas a nulidad con restablecimiento del derecho,
reparacion directa y controversias contractuales, en caso de ser procedente y no estar
expresamente prohibida en la ley y haberse ejercido y decidido los recursos que de acuerdo con
la ley fueren obligatorios, cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo particular,
salvo que las autoridades administrativas no hubieran dado oportunidad de interponer los

recursos procedentes®,

Frente al trdmite de la conciliacion extrajudicial, hay que destacar que esta se puede realizar
antes, durante o después de presentar la peticion de extension de la jurisprudencia. En el primer
evento, es decir en el caso de haberse tramitado la conciliacidn extrajudicial antes de presentarse
la solicitud de extensidn, se entiende agotado este requisito y el término de caducidad del medio
de control correspondiente se suspendid por el tramite de la conciliacion y por la peticion de
extension. En el segundo caso, es decir cuando se presenta la solicitud de extension, estando en
trdmite la conciliacién, encontramos un vacio en la norma que puede generar varios
inconvenientes, especialmente frente a la suspension del término de caducidad del medio de
control y su computo, debido a que el tramite de la conciliacion solo puede suspender la
caducidad por una sola vez y no puede exceder de tres meses y la extensién de la jurisprudencia

también suspende el término de caducidad (Rojas Betancourth, 2012, pag. 105). En el tercer
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caso, cuando la conciliacion extrajudicial se adelanta una vez agotado el tramite administrativo
de la extension de la jurisprudencia, al igual que en el primer caso el término de caducidad se
suspenderia por lo que dure el tramite de la extension y el de la conciliacion. No obstante lo
anterior, es importante tener en cuenta que no existe claridad en la norma, si la peticion de

extension se puede presentar en varias oportunidades, y

b) La interposicion de los recursos que de acuerdo con la ley fueren obligatorios cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo particular, en relacion con este requisito de
procedibilidad, encontramos varias deficiencias en la norma, en primer lugar, porque se da la
posibilidad a la administracion de resolver junto con la solicitud de extension, otras peticiones
presentadas con anterioridad, en donde se buscaba el reconocimiento del mismo derecho,
situacion que da lugar a que contra la decisién de estas peticiones no proceda ningln recursos,
puesto que al entenderse resueltas con la de la extension de la jurisprudencia no son susceptibles
de impugnacién por via administrativa, en segundo lugar, porque se suelen confundir la
solicitud de extension de jurisprudencia, con la del reconocimiento de un derecho, que se
pueden presentar conjuntamente o de forma independiente, en el caso de presentarse por
separado, la decision proferida en relacién al reconocimiento de un derecho seria susceptible
de los recursos administrativos de ser procedentes y, por lo tanto, de existir de acuerdo con la

ley un recurso obligatorio se tendria que ejercer para agotar este requisito de procedibilidad.

Controles frente a las decisiones tomadas por la administracion en ejercicio de la extension
de la jurisprudencia y en especial con las que acceden a la peticion, la norma no establece un

control directo en relacién con las mismas. Sin embargo, tenemos que las autoridades
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administrativas responden en todas las actuaciones, asi: patrimonialmente de conformidad con
el art. 90 C P, a través del medio de control de repeticion; fiscalmente, por aquellas actuaciones
que se produzcan contra el patrimonio publico estatal, el proceso es adelantado por la
Controlaria y se encuentra reglamentada en la Ley 610 de 2000!%; penalmente, cuando se
tipifiquen los delitos contra la administracion publica, dentro de los cuales se destacan:
peculado, cohecho, concusion, celebracion indebida de contratos, abuso de autoridad, tréfico
de influencia y prevaricato; y disciplinariamente, la cual se encuentra regulada en el Cddigo

Unico Disciplinario, Ley 734 de 20021% y el Estatuto Anticorrupcion®?’,

4.3. Problematicas que se presentan en la fase administrativa de la extension de la

jurisprudencia

Aunque el precepto que reglamenta la primera etapa del procedimiento de la extension de la
jurisprudencia, articulo 102 del CPACA, consagra un trdmite agil y sumario, debido a la
finalidad que se pretende cumplir como mecanismo de descongestion, luego del analisis de la
norma que consagra esta fase de este instituto procesal, percepciones de diferentes doctrinantes
y de la autora, asi como del anélisis de la jurisprudencia del Consejo de Estado, en especial de
las decisiones proferidas en el transcurso del proceso de esta figura, las cuales han sido citadas
a lo largo del presente capitulo, conceptos previos de la ANDJE y consultas efectuadas a

entidades administrativas'®, se puede advertir que el legislador no contempld en las normas
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que reglamentan este instituto procesal, ciertas situaciones que se pueden presentar durante el
tramite de la primera fase que no permiten que los ciudadanos puedan acudir de manera agil
ante la administracion y se obtenga de forma eficiente un resultado, para de esta forma evitarles
acudir a la via judicial solicitando el reconocimiento de derechos y contribuir a la descongestion

judicial.

En conceptos previos emitidos por la ANDJE!® en el tramite administrativo de la extension
de la jurisprudencia transcurrido entre los afios 2013 y 2014, los cuales aparecen publicados en
la pagina web de ésta entidad'!?, cuyas referencias son los nimeros: 20141030022441-0OAJ de
abril 11 de 2014, dirigido a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, relacionado indexacion de mesada
pensional; 20141030022481-OAJ de abril 11 de 2014, dirigido a la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP,
relacionado con la reliquidacion de pension de vejez; 20141030000431-OAJ de enero 8 de
2014, dirigido a la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, en donde se acumulan dos solicitudes relacionadas
con la actualizacion del monto pensional desde la primera mesada; 20141030017971-OAJ de
marzo 31 de 2014, dirigido a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social — UGPP, relacionado con la reliquidacion
de la pension de jubilacion; 20141030017331-OAJ de marzo 26 de 2014, dirigido a la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion

Social — UGPP, relacionado con la reliquidacion de la pension e indexacién de primera mesada



234

pensional; 20141030024481-OAJ de abril 29 de 2014, dirigido a la Gobernacion de Antioquia,
relacionado con la reliquidacion de pension de jubilacion; 2014030049001-OAJ de agosto 28
de 2014, dirigido a la Caja de Retiro de las Fuerzas Militares, relacionado con la reliquidacion
de las mesadas de la asignacion de retiro y 20141030023471-OAJ de abril 4 de 2014, dirigido
a la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social — UGPP, relacionado con la reliquidacion de la pension de jubilacion, la
Agencia concluyd que las solicitudes de extension de jurisprudencia formuladas eran
improcedentes por cuanto no cumplian con los presupuestos previstos en el articulo 102 del

CAPACA, puesto que no se invocaron sentencias de unificacion del Consejo de Estado.

Mientras que en los conceptos radicados bajo los nimeros 20141030016201-OAJ de marzo
19 de 2014, dirigido al Ministerio de Defensa Nacional, relacionado con la muerte de una
persona en hechos donde se ven involucrados agentes de la Fuerza Publica, se concluy6 que la
sentencia invocada a pesar de ser de unificacion del Consejo de Estado no reconocia un derecho
y en el 2014030061561-OAJ de octubre 9 de 2014, dirigido a la Policia Nacional, relacionado
con la privacion injusta de la libertad y 20141030086871-OAJ de diciembre 23 de 2014,
dirigido a la Policia Nacional, relacionado con la omision de actuacién por parte del Estado
frente a la presunta comisién de delitos realizados por un grupo armando al margen de la ley,
se concluyo que los solicitantes no se encuentran en la misma situacién factica ni juridica de la
sentencia invocada que fue objeto de decision en el proceso que fallo la Seccidn Tercera del

Consejo de Estado.
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Por otra parte, las entidades publicas consultadas por la autora (Anexo No.6), con el fin de
conocer la aplicacion del mecanismo estudiado y las respectivas decisiones adoptadas,

informaron lo siguiente:

a) El Ministerio de Defensa Nacional a través de la Coordinadora Grupo Contencioso
Constitucional, mediante Oficio No.OF116-87139 MDN-DSGDAL-GCC de 31 de octubre de
2016, sefiala que a esa fecha no se ha accedido a ninguna de las catorce peticiones de extension

de la jurisprudencia en sede administrativa, por encontrar que:

- Se invocan sentencias que no unifican jurisprudencia, es decir que no han agotado el
procedimiento especial definido en el articulo 271 del CPACA o que sea una sentencia de

unificacion que reconozca un derecho.

- Se solicitan en asuntos que requieren agotar un debate probatorio, y

- Porque ninguna de las peticiones de extension de la jurisprudencia invocadas ante el
Ministerio de Defensa, cumplen con los requisitos establecidos en el articulo 102 del CPACA,

especialmente con acreditar igualdad factica y juridica.

Asimismo, la Policia Nacional a través de la Secretaria General, mediante Oficio No0.S-2017-
009282/ SEGEN-ARJUR-15.1 de 13 de enero de 2017, informa que desde que entrd a regir el
CPACA se han registrado 16 peticiones de extension de la jurisprudencia, las cuales se negaron
por no existir sentencia de unificacion del Consejo de Estado o las peticiones no cumplian con

los requisitos contemplados en el articulo 102 del CPACA.
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b) El Departamento de Cundinamarca, a través de la Directora de Defensa Judicial y
Extrajudicial, mediante Oficio de fecha 2 de noviembre de 2016, sefiala que “... a la fecha
cursan tres solicitudes de extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado en relacion
con la aplicacién en la Sentencia de Unificacion proferida por el Consejo de Estado el 4 de
agosto de 2010 que unificd el criterio frente a la interpretacion de la forma como liquidar las
prestaciones econdmicas de quienes estando dentro del régimen de transicion tiene derecho a
que su reconocimiento pensional sea estudiado bajo los pardmetros de la Ley 33 de 1985,
advirtiendo que dos de éstas, se encuentran al despacho para proveer y en la otra se decretd el

rechazo de la solicitud”.

c) La Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR, por intermedio de la
Directora Operativa del Grupos de Procesos, con Oficio N0.20162148103 de 9 de noviembre
de 2016, manifiesta que desde el afio 2012 se han elevado un total de cinco peticiones de

extension de la jurisprudencia, asi:

- En dos de ellas se procedio a reliquidar la pension de jubilacion a dos exfuncionarios y
para dar cumplimiento a esa determinacion se afectd dos rubros presupuestales: el primero de
ellos: Transferencias Prevision Social Vigencias Expiradas (para el pago de las diferencias de
las mesadas causadas y las pagadas) y Pensiones y Jubilaciones (para cancelar las mesadas

reliquidadas hacia el futuro).

- En otras dos solicitudes elevadas con el mismo proposito que las anteriores, no se accedio

a lo alli pedido, lo que dio origen a que los exfuncionarios acudieran ante el Consejo de Estado
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desde los meses de septiembre y octubre de 2013 con el proposito de solicitar la aplicacion de
la extension de jurisprudencia, sin que hasta la presente se haya resuelto de manera definitiva

sus pedimentos

- En la otra peticién se solicito la extension de jurisprudencia para la proteccion de la
vivienda digna, la cual fue negada en vista de que los peticionarios no aportaron elemento
alguno que pudiera indicar cuél sentencia del Consejo de Estado se estaba incumpliendo o cudl

fallo en contra de la CAR era similar a la situacion que presentaban los peticionarios.

Adicionalmente sefiala que la figura estudiada no ha tenido mayor aplicacion, por cuanto no
ha sido clara la posicion de la jurisdiccion y la ANDJE se ha opuesto a la extension de
jurisprudencia en materia de reliquidacion pensional, sumado al hecho de la tardanza de la

jurisdiccion en resolver estas materias.

d) La Universidad Nacional, mediante Oficio No. FP-2637-16 de 22 de noviembre de 2016,
suscrito por la Directora del Fondo Pensional, manifiesta que desde que entrd aregir el CPACA,
fueron radicadas en el Fondo Pensional segun a base de datos una solicitud de extensién de
jurisprudencia de fecha 10 de enero de 2013, que fue resuelta negativamente, por cuanto para
ese momento la Universidad se encontraba adelantado una consulta ante el Ministerio de
hacienda y Crédito Pablico, como entidad concurrente en el pasivo pensional y que el rubro
presupuestal sobre el cual se realiza el pago de las prestaciones del Fondo Pensional

corresponde a los dineros asignados a la Universidad del Presupuesto General de la Nacion.
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e) Por otro lado, Diaz Palacios (2017, pag. 59 y 60) sefiala que la DIAN en noviembre de
2015, al responder un derecho de peticion relacionado con la extension de la jurisprudencia,
manifestd que de las tres peticiones presentadas ninguna ha prosperado, por cuanto las
sentencias cuyos efectos se pretendian no habian sido proferidas por el Consejo de Estado y las
que si lo fueron, no eran sentencias de unificacion jurisprudencial que cumplieran con lo

sefialado en el art.270 del CPACA.

Conforme a lo anterior, se deduce que el precepto que reglamenta la fase administrativa del
mecanismo de la extension de la jurisprudencia presenta lagunas normativas que generan al

momento de su ejecucion varias dificultades, dentro de las cuales tenemos:

- Se encuentra dificultad en determinar quién es la autoridad competente para resolver la
solicitud de extension de la jurisprudencia, por cuanto no siempre la entidad demandada en un
sentencia de unificacion jurisprudencial es la competente para resolver dichas reclamaciones
administrativas, situacion que genera muchas mas dilaciones en el tramite de esta herramienta
al producirse remisiones a las autoridades consideradas competentes o presentarse conflictos

de competencia administrativas.

- No se reglamenta el procedimiento a seguir por falta de competencia y un eventual conflicto
de competencia administrativa, puesto que al ser una figura especial, las normas deberian
indicar el tramite correspondiente o indicar que se remite a las normas generales relacionadas

con el derecho de peticion.
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- Tampoco se tiene claridad sobre la procedencia de requerir al peticionarios para que
subsane la peticion, ni el término que se debe conceder para tal efecto, ni tampoco se indica que
ocurre si no lo hace, si se declarara desistida o se tendra que decidir con lo sefialado en el escrito;

se podré volver a presentar?, en este caso se suspendio los terminos de caducidad?.

- No se establece cuantas oportunidades tiene el interesado para elevar la peticion de
extension jurisprudencial (Limas Vargas & Herrera Moreno, 2014, pag. 20), maxime si se tiene
en cuenta que con la sola presentacion suspende el término de caducidad del respectivo medio
de control y generaria el incremento en gran medida en la congestion administrativa y
consecuencialmente la judicial, esta ultima respecto del Consejo de Estado como Grgano
encargado de ejercer el control jurisdiccional de las decisiones proferidas en ejercicio de este
mecanismo. No obstante lo anterior, en el evento de limitarse se podria llegar a pensar que se
estaria violando el derecho fundamental de peticion, al considerarse que se estaria prohibiendo

ejercer libremente una peticion respetuosa.

- Falta establecer la procedencia de un periodo probatorio y el término del mismo, en efecto
el articulo 102 del CPACA, no previd la practica de pruebas en el evento que la administracion
las requiera o el peticionario las solicite, ni tampoco se determind que ocurre con el término
para decidir mientras se practican. Frente a este punto consideramos que con el fin de no dilatar
el trdmite de la solicitud de extensién de jurisprudencia, en caso de ser necesario, se deberia

incluir dentro del término que tiene la administracion para decidir.
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- No se indica que se pueden presentar causales de rechazo de la peticion y las que se
incluyeron en el precepto para negar la extension de la jurisprudencia, generan problemas de
interpretacion, razén por la cual se deberia eliminar algunas de ellas, como cuando se requiera
de un periodo probatorio, otras deberan aclararse, como la relacionada con el apartamiento y

adicionar otras, como la de cosa juzgada y cuando las sentencias de unificacion se contradicen.

- En cuanto al vencimiento del plazo, no se indica si la autoridad administrativa quedo
eximida para pronunciarse o si el silencio previsto en el articulo 102 CPACA, genera de forma

inmediata la perdida de competencia para resolver la solicitud de extension de la jurisprudencia.

- No existe claridad frente a la decision que deben tomar las autoridades administrativas en
los casos en donde ya se esta tramitando el proceso judicial originado por el hechos con los se
reclama la extension de la jurisprudencia, aunque frente a este punto el Consejo de Estado en
Auto de 8 de septiembre de 2016 Rad.N0.2014-00108, ya se pronunci6 sefialado que era
improcedente la solicitud de extension de la jurisprudencia®!!, sin embargo todavia existe vacio
en el caso que se presente la peticién de extensién de la jurisprudencia y posteriormente se
instaura una demanda para el reconocimiento de los mismo derechos, asi como el tramite a

seguir cuando se presente estas situaciones.

- No se entiende la necesidad de agotar la conciliacién extrajudicial, como requisito de
procedibilidad para iniciar los medios de control cuando ha sido negada la peticion especial de
extension de jurisprudencia, puesto que ya se conoce la posicion de la administracion y se

estaria dilatando ain mas el acceso a la administracion de justicia., por cuanto se exigiria agotar
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el requisito de procedibilidad de la conciliacion extrajudicial para acudir a la via jurisdiccional,
ya que se estaria suspendiendo dos veces la caducidad el medio de control, se podria llegar a

pensar que cuando ocurra esta situacion se podia acudir directamente a demandar.

- Existe un vacio normativo en la forma de como se deben computar los términos de
suspension de caducidad cuando dentro del trdmite de una solicitud de conciliacion

extrajudicial, se presenta ante la autoridad la peticion de extension de la jurisprudencia.

- No hay claridad frente al agotamiento del requisito de procedibilidad, relacionado con la
interposicion de los recursos obligatorios, en el evento de negarse la solicitud de extension de
la jurisprudencia, cuando con la misma se decida una peticion que fue presentada con
anterioridad, puesto que contra esta decisién no procede recurso administrativo y es opcional

la facultad de acudir al Consejo de Estado.

- En el evento de accederse a extender los efectos de una sentencia por parte de la
administracion, no se establece controles frente a dicha decision, ni quien los va a ejercer,
puesto que se pueden tomar decisiones que pueden ir en detrimento del patrimonio publico de

la entidad o en contra del ordenamiento juridico.

- No se reglamenta como opera la suspension de la caducidad cuando se presentan varias
solicitudes de extension de jurisprudencia o de manera conjunta con la conciliacién

extrajudicial.

- Se omiti6 sefalar que las autoridades que no brinde contestacion a la peticion donde se

solicita la extension de la jurisprudencia pueden incurrir en falta disciplinaria, sin mencionar
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que eventualmente puede incurrir en acciones penales o patrimoniales, por el incumplimiento

de sus funciones.

- En cuanto al apartamiento administrativo, no se indica hasta qué punto puede apartarse las
autoridades administrativas de lo establecido en las sentencias de unificacién del Consejo de

Estado y las consecuencias del reiterado apartamiento.

- Dificultad por parte de la administracion en la aplicacion de las decisiones proferidas por
el Consejo de Estado en sentencias de unificacion, ya sea por los efectos patrimoniales que
pueden conllevar o por las diferentes posiciones que se presentan con las sentencias de la Corte

Constitucional.
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Capitulo 5. Del control jurisdiccional de la extension de la jurisprudencia y sus

problematicas

Agotada la fase administrativa que previamente se debe tramitar, segin los términos
expuestos en el capitulo anterior, si la peticion de extension de la jurisprudencia fuera negada
total o parcialmente por la autoridad administrativa de forma expresa o hubiere guardado
silencio luego de transcurrido el término legal para el pronunciamiento de la peticion, es
potestativo del interesado acudir ante el Consejo de Estado mediante escrito razonado, al que
acompariara la copia de la actuacién surtida ante la autoridad administrativa, para que a través
de procedimiento especial, se determine la procedencia de ordenar la extension de los efectos

de una sentencia de unificacion jurisprudencial que reconozca un derecho.

Una vez el interesado acude ante el Consejo de Estado mediante escrito, con el fin de obtener
un pronunciamiento definitivo sobre la procedencia de la extension de jurisprudencia en el caso
concreto, se inicia la denominada fase judicial o segunda fase del procedimiento de este
mecanismo (Santaella Quintero, 2013, pag. 238), la cual se encuentra prevista en el articulo 269
del CPACA y que se pasa a analizar para establecer sus problematicas, para terminar indicando
las diferencias entre la extension de la jurisprudencia del CPACA, con la extension de efectos
de una sentencia a terceros de la LOJCA espafiola y la extension y adaptacion de la

jurisprudencia a terceros del CPCA costarricense.
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5.1. Naturaleza juridica de la solicitud de extension de la jurisprudencia y requisitos

procesales

Teniendo en cuenta que la administracion en la fase inicial puede acoger la peticion de
extension de la jurisprudencia, esta segunda fase se trata de una etapa eventual y potestativa del
interesado, que se inicia como medio de control exclusivamente previsto para la fiscalizacion
de las resoluciones denegatorias de la extension de jurisprudencia, bien de forma expresa, esto
es, porque la administracién se pronuncid de forma total o parcial de la peticion o de forma
tacita, cuando expirado los treinta dias que disponen las autoridades para resolver esta clase de
requerimientos no se obtuvo ninguna respuesta, es decir que se confia a la maxima instancia de
la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, como es el Consejo de Estado, definir si en un
determinado asunto resulta procedente extender los efectos de una sentencia de unificacion

jurisprudencial (Santaella Quintero, 2013, pég. 541).

Ahora bien, al ser el Consejo de Estado la Gltima instancia en definir la procedencia de la
extension de efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial, es importante traer a
colacion lo sefialado por Correa Palacio (2010, pag. 524) al manifestar que la extension de la
jurisprudencia ante el Consejo de Estado, se establecio con el fin de brindar seguridad juridica
al ciudadano, asi como una justicia oportuna y eficaz que proteja sus derechos y libertades vy,

en especial, la igualdad de trato, cuando la administracion niegue una solicitud de extension de
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la jurisprudencia, sin embargo, de no establecerse algunos limites por la jurisprudencia, se
podria abusar de ella y llegar a congestionar el maximo tribunal de lo contencioso

administrativo.

De otro lado, Betancur Jaramillo (2014, pag. 449 y 450) sefiala que en cierta forma con este
mecanismo se esta desconociendo el principio contemplado en el articulo 17 del Cédigo Civil
en donde se prohibe “a los jueces proveer en los negocios de su competencia por via de

disposicion general o reglamentaria”.

Es asi que al acudirse a la segunda etapa o fase judicial de la extension de la jurisprudencia,
se deben acreditarse unos presupuestos minimos que garanticen que el mecanismo sera
utilizado de manera razonable, pues, de lo contrario, lo que hoy se podria concebir como un
instrumento Gtil para lograr una menor litigiosidad ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, puede llegar a convertirse en un factor grave de congestién para el Consejo de

Estado (C.E. Secc. 3?2, Subsecc. A. Auto 26/02/2014).

No obstante lo anterior, encontramos en la practica que el precepto que regula el
procedimiento de la segunda etapa de la extensién de la jurisprudencia, como es el articulo 269
del CPACA, presenta algunos vacios juridicos y controversias, los cuales se podran deducir
rapidamente al avanzar el estudio de la fase judicial que se adelanta ante el Consejo de Estado

que se evacuara en este titulo.

En este orden de ideas y unavez explicada en forma detallada la fase inicial o administrativa

de la extension de la jurisprudencia, se procede a realizar un anélisis adecuado de la segunda
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fase de la extension de la jurisprudencia, para ello se pondré en contexto factores como el
procedimiento a seguir, la autoridad competente, los requisitos, los efectos de las decisiones y
los recursos a que haya lugar en el evento en que estos procedan, con el fin de precisar los
principales aspectos de este procedimiento para concluir con los posibles problemas o
conflictos que se pueden presentar al adelantar la segunda etapa del mecanismo de la extension

de la jurisprudencia.

En primer lugar, es importante anotar que la fase judicial de la extension de la jurisprudencia
no se activa de forma oficiosa por parte de la autoridad administrativa remitiendo el expediente
administrativo al Consejo de Estado, ni por parte del Consejo de Estado requiriendo su envio
para avocar su conocimiento, sino que se pone en marcha a solicitud del interesado mediante

un escrito presentado ante este organismo judicial.

En relacion con el escrito que pone en marcha la segunda fase del mecanismo de extension
de la jurisprudencia, el Consejo de Estado sefialé que “no puede ni debe ser tratada con los
rigorismos propios de una demanda, sin embargo, se debe acreditar unos presupuestos minimos
gue garanticen que el mecanismos sera utilizado de forma razonable, pues de lo contrario, lo
gue hoy se concibe como un instrumento Gtil para lograr una menor litigiosidad ante la Rama

Judicial, puede llegar a convertirse en un factor grave de congestion para el Consejo de Estado”

(C.E. Secc. 3, Subsecc A, Auto N0.47833 de 26/02/2014, Exp.N0.2013-00096).
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Teniendo en cuenta lo anterior, se procedera a analizar los presupuestos minimos que se
deben cumplir para tramitar una solicitud de extension de jurisprudencia ante el Consejo de

Estado de conformidad con las normas que lo regulan:

Jurisdiccion 2y competencia: Le corresponde conocer la segunda etapa o fase judicial del
mecanismo de extension de la jurisprudencia a la Jurisdiccién Contencioso Administrativa a
través de su 6rgano de cierre como es el Consejo de Estado, por estar asi dispuesto en el articulo
269 del CPACA, competencia que no genera ningun conflicto al interesado, por esta razén se
resalta la labor del legislador al determinar de esta forma la competencia, ya que facilita la
presentacion del escrito y le genera eficiencia a esta figura, porque son los que profieren las

sentencias de unificacién que activan este mecanismo.

Puesto que si se hubiera dejado abierta la competencia a todos los jueces de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, se tendria que reglamentar en qué casos conoceria los jueces
administrativos, en cuales los magistrados de los tribunales administrativos y por altimo, los
consejeros de estado, situacion que podria generar confusion en los interesados y conflictos de
competencia entre los diferentes jueces y 6rganos que conforman la Jurisdiccién Contencioso

Administrativa.

No obstante lo anterior, establecida la competencia exclusivamente en el Consejo de Estado,
podria llegar a congestionarse éste drgano de cierre, en los casos en donde la administracion no
extienda los efectos de una sentencia de unificacion de forma caprichosa o al hacerse mal uso

de este mecanismo, como lo sefiala Correa Palacio (2010, pag. 524).
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Legitimacion. Entendida como “la autorizacion juridica que el ordenamiento confiere para
intervenir en la actividad jurisdiccional” (Rojas Gomez, 2014, pag. 108) y al igual que en
cualquier proceso, la extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado también se rige
por las normas generales de legitimacidn y constituye un factor que se debe analizar tanto para
la parte activa como para la pasiva, aunque no es condicion ni presupuesto de la accién, porque
no la limita en ningln sentido, ni su falta impide su valido y eficaz ejercicio, sin embargo si se
Ilega advertir desde el inicio es posible que impida la continuacion del proceso, pero por regla
general solo se logra determinar cuando se profiere la decision, puesto que solo es una condicion

de éxito de la pretension y no de la accion (Devis Echandia, 2012).

Las partes en este proceso deben ser las mismas que concurrieron en la fase inicial de la

extension de la jurisprudencia, por lo tanto, tenemos como legitimados:

1. Legitimacion en la causa por activa, consiste en la identidad de la persona del actor con
la persona a la cual la ley le concede la accidn (Leal Pérez, 2014, pag. 244) y en la extensién
de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado se encuentra limitada a la persona que actud
como peticionario en la fase administrativa de éste mecanismo (Santaella Quintero, 2013, pag.

542) a su vez se divide en sustancial y procesal:

a) La sustancial por el directamente interesado, quien puede ser una persona natural o

juridica, ya sea privada o publica.

b) La procesal, al respecto es importante mencionar que aunque la norma guardo silencio en

cuanto al derecho de postulacion para acudir ante el Consejo de Estado a solicitar la extension
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de jurisprudencia, esta corporacion ha establecido como una exigencia para su admision**> que

el interesado este representado por un profesional del derecho, salvo que obre en causa propia.

Lo anterior, teniendo en cuenta que para acudir ante el Consejo de Estado, debera hacerse a
través de mandatario judicial, de conformidad a lo previsto en el articulo 229 de la CP, el cual
preceptla que la ley indicara los casos en donde las personas podran acceder a la administracion
de justicia sin la representacion de un abogado y el 160 del CPACA, que establece que quienes
comparezcan a un proceso ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativo deberan hacerlo por
conducto de abogado y, como no se indic6 de manera expresa en la norma, es indudable que
para poder acceder ante el Consejo de Estado a través de la extension de la jurisprudencia, se

tendré que designar un abogado para que en su nombre ejerza el derecho de postulacion.

Ademas, porque como lo sefiala el Consejo de Estado®' se trata de una actividad netamente
juridica que requiere de conocimientos, habilidades y destrezas, que solo se pueden predicar de
los profesionales del derecho, maxime si se considera que la exigencia de razonabilidad de la
peticion implica el despliegue de una carga argumentativa suficiente respecto de la identidad
factica y juridica de los supuestos a contrastar y el amplio conocimiento de las sentencias de

unificacion jurisprudencial expedidas por esa Corporacion.

Sin embargo para Garcia Olaya (2013, pag. 101 y 102), esta exigencia puede ir en desmedro
de los intereses del peticionario, no solo porque le encarece el acceso a la justicia, para un
tramite que se espera totalmente informal, sino que da lugar a los interesados se vean avocados

a prescindir de esta posibilidad, vulnerandose seriamente sus derechos.
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2. Legitimacion en la causa por pasiva: Consiste en la identidad de la persona demandada
con la persona contra la cual es concedida la accion (Leal Pérez, 2014, pag. 244) y en la
extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado se encuentra limitada a la entidad
administrativa que denegd la peticion de extension, ya sea de forma expresa, al pronunciarse
mediante un acto administrativo o técita, porque guardd silencio dentro del término que tenia

para manifestarse.

Oportunidad para presentar la solicitud de extension de la jurisprudencia ante el Consejo
de Estado: El término para presentar ante el Consejo de Estado la solicitud de extension de la
jurisprudencia es dentro de los treinta dias siguientes a la notificacion de la decision negativa
emitida por la autoridad administrativa como consecuencia de la peticion de extension
jurisprudencial, siempre y cuando se hubiese proferido de forma oportuna o vencido el término
para dar respuesta, cuando la autoridad guardd silencio®®, tal como se encuentra previsto en la

articulo 102 del CPACA.

Como en este caso el término para presentar la solicitud de extension de la jurisprudencia ante
el Consejo de Estado es de dias se entenderan estos como dias habiles, es decir que se entienden
suprimidos los dias feriados y de vacancia judicial, pero si el Gltimo dia no fuere habil, sino feriado
0 vacante, se extendera el plazo hasta el primer dia habil'!®, ademas no se tendran en cuenta los
gue por cualquier circunstancia permanezca cerrado el juzgado, refiriéndose al Consejo de Estado,

de conformidad con las reglas establecidas en el articulo 118 del CGP.
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Para efectos de verificar el término dentro del cual debe presentarse la solicitud ante el Consejo
de Estado, cuando la autoridad administrativa no se pronuncio de forma oportuna, es decir que
guardo silencio para responder de fondo la peticion de extension de la jurisprudencia dentro del
término legal para hacerlo, puesto que una vez vencido pierde competencia para pronunciarse, se
tiene que tener en cuenta lo dispuesto en el articulo 614 del CGP, en donde se establece como
requisito previo para iniciar la fase administrativa, el concepto previo de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado para resolver la peticién de extension de la jurisprudencia por parte
de las autoridades. Conforme a lo anterior, entonces es necesario constatar si la Agencia rendira o

no concepto en el asunto, por lo tanto, se puede presentar las siguientes situaciones:

1. Que la ANDJE, dentro de los diez dias siguientes al envio de la peticion por parte de la
autoridad administrativa, manifieste la intencion de rendir concepto previo, el cual se deberé
producir en el término de veinte dias siguientes a la manifestacion. En este caso el término se
comenzara a contar vencido los treinta dias que tiene la autoridad administrativa para responder,
contados a partir del dia siguientes de recibido el concepto de la Agencia o vencidos los veinte

dias sin rendirlo.

2. Que la ANDJE, dentro de los diez dias siguientes al envio de la peticion, no manifieste la
intencion de rendirlo. En este caso el término se comenzara a contar vencido los treinta dias que
tiene la autoridad administrativa para responder, contados a partir del dia siguiente del vencimiento

de lo diez dias para que la Agencia comunique la intencion de rendirlo.
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Porque en los casos en donde la autoridad administrativa respondié de fondo y de forma
oportuna la peticion de extension de la jurisprudencia, es decir dentro del término legal, la
oportunidad para presentar la solicitud ante el Consejo de Estado se comenzara a contar a partir

del dia siguiente de notificada la respuesta emitida por la administracion.

Es por lo anterior que las constancias de las actuaciones enviadas a la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado y donde esta interviene, deben reposar en el expediente del tramite

administrativo.

Cabe recordar que teniendo en cuenta que uno de los objetos de este mecanismo es precaver un
futuro litigio, todos los términos son perentorios y preclusivos, porque como Yya sea indicado el
tramite de la extension de jurisprudencia suspende los términos para la presentacion de la demanda

del medio de control correspondiente (C.E. Secc.2?, Subsecc. A, Auto 29/01/2014).

No obstante lo anterior, para muchos doctrinantes dentro de los cuales se encuentra Santofimio
Gamboa (2015)*7, existe muchas criticas respecto al término, al considerarlo demasiado corto
para interponer este incidente, por cuanto este debe ser mientras no se presentan el fenémeno

juridico de la caducidad del respectivo medio de control.

Solicitud escrita y razonada: El articulo 269 del CPACA sefiala que para acudir al Consejo
de Estado en ejercicio de este mecanismo, el interesado deberd hacerlo mediante “escrito
razonado”, es decir que se requiere de dos presupuestos formales, como son: en primer lugar,
que se interponga mediante un documento escrito y, por otra parte, que esté debidamente

razonado, es decir indicando las razones o argumentos por las cuales considera que se deben
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extender los efectos de la sentencia de unificacion del Consejo de Estado'*® invocada, y que la

administracion le negd o guardo silencio.

En cuanto al escrito y como se indicd anteriormente, aunque no supone una demanda en
estricto sentido, por lo menos debera contener, para facilitar su tramite y la tarea del juzgador:
la designacion de las partes y sus representantes; lo que pretende de forma clara y precisa; los
hechos y omisiones que sirven de fundamentos a lo pretendido; los fundamentos juridicos que
sustentan lo solicitado; el lugar y direccion donde las partes y apoderado de quien presenta la
solicitud recibiran las notificaciones personales, dentro de la cual se podra indicar la direccion

electrénica, en el evento de contar con una.

Copiade la actuacion previa surtida ante la autoridad administrativa correspondiente. Con
la solicitud de extension jurisprudencial que se radica ante el Consejo de Estado se debe
acompanar copia de las actuaciones surtida ante la autoridad administrativa competente, con el fin
de controlar la decision de la administracion tal como fue adoptada (Santaella Quintero, 2013, pag.

542).

Lo anterior, teniendo en cuenta que es presupuesto de la naturaleza misma del mecanismo de
extension de la jurisprudencia que de manera previa el interesado haya acudido ante la autoridad
administrativa correspondiente con el propdsito que le sea extendida los efectos de una sentencia
de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado para que en sede administrativa, en primer

lugar determine su procedencia, ya sea negandola total o parcialmente de manera expresa o porque
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guardo silencio dentro del término que cuenta para resolver (C.E. Secc. 32 Subsecc. A Auto

No0.47833 de 26/02/2014. Exp.2013-00096).

Por lo anterior, es obligatorio allegar con la solicitud copia de la peticion de extension
presentada ante la administracion, con sus anexos si a ello hubiere lugar y la respuesta de la
administracion si la hubo o mejor aun de ser posible el expediente administrativo del tramite de
extension jurisprudencial que se adelant6 en la fase inicial o administrativa, esto con el

proposito de acreditar los siguientes presupuestos de procedencia:

1. Que se agoto el tramite previo ante la administracion, requisito sine qua non para acudir

ante el Consejo de Estado.

2. Que la peticidn que se presentd ante la autoridad administrativa, se refiera a la misma
sentencia de unificacion del Consejo de Estado, cuya extension de efectos se pretende y se
fundamente en los mismos supuestos facticos y juridicos que la solicitud que se instaura ante el

Consejo de Estado.

3. Que la solicitud se presentd ante el Consejo de Estado, se haya realizado dentro del

término perentorio previsto en la ley.

Que la sentencia que se pretende extender sea de unificacion del Consejo de Estado que
reconozca un derecho. En virtud del principio de economia procesal y para considerar dar
tramite a la solicitud de extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado, es necesario

antes de iniciar el procedimiento verificar que la sentencia que se pretenda extender con la



255

solicitud sea de unificacion del Consejo de Estado que reconozca un derecho o situacion juridica

(C.E. Secc. 32 Subsecc. A Auto N0.47833 de 26/02/2014. Exp.2013-00096).

Previamente a describir el trdmite que se adelanta en sede judicial de la extension de la
jurisprudencia, es importante anotar que cuando el precepto que lo reglamenta, es decir el
articulo 269 del CPACA, hace referencia al Consejo de Estado como la autoridad judicial
encargada de ordenar judicialmente la extension de la jurisprudencia, en el caso de estimar
procedente la solicitud, no precisa ni hace distincion alguna frente a quien le corresponde
tramitarla, ni tomar la decision, en el sentido de indicar si el consejero ponente o la sala de la

subseccion o seccion a la cual fue repartido.

En este sentido, de entrada advierte Namén Vargas (2014, pag. 467), que la norma debe ser
entendida, “... que la competente es la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, pues la naturaleza juridica de la solicitud excluye a la Sala de Consulta y Servicio Civil,
al no ejercer funciones jurisdiccionales” (arts. 237 CP y 112 de CPACA), a través de las cinco
secciones que se encuentra dividida (art.110 CPACA). Aunque para algunos entendidos
consideren que la competencia radica en la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo y no
en las secciones y subsecciones que la integran, con fundamento en que es el maximo érgano
del Consejo de Estado y, en desarrollo a tal calidad, es la Unica competente para unificar y, en
consecuencia, extender la jurisprudencia. Sin embargo, en el mismo cddigo no se atribuye
exclusivamente a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo la competencia para unificar
la jurisprudencia de la corporacidn, puesto que también pueden dictar sentencias de unificacion

las secciones, en atencion a la especialidad.
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Adicionalmente sefiala el anterior Consejero de Estado que, la solicitud de extension de la
jurisprudencia no puede considerarse como un proceso judicial, sino como un trdmite ante el
Consejo de Estado, en donde “... no se esta modificando la posicion adoptada en la sentencia
de unificacion de la Corporacién, sino precisamente, como su nombre lo indica, se estan
extendiendo sus efectos a un caso particular no contemplado en dicha sentencia para su debida
resolucion y, por contera, la eficacia vinculante de dicho precedente judicial” (Namén Vargas,

2014, pég. 469 y 470).

Asi las cosas tenemos que en atencion al criterio de especialidad establecido en el
reglamento del Consejo de Estado (Acuerdo No0.58 de 1999. “Articulo 13: Distribucion de los
negocios entre las secciones:..”), la solicitud de extensién de la jurisprudencia sera repartido a la
respectiva Seccion de la Sala de lo Contencioso administrativo, en atencion a los asuntos que
conoce, en resumen asi: a la Seccion Primera, le corresponde, por regla general, resolver los
asuntos que no estan expresamente asignados a otras secciones; a la Seccién Segunda, le
corresponde conocer de los asuntos contenciosos laborales y de seguridad social de los
empleados publicos; la Seccion Tercera, asuntos relacionados con la responsabilidad del
Estado, por hechos, omisiones u operaciones administrativas y materia contractual; la Seccion
Cuarta, le corresponde resolver, por regla general, las controversias que versen sobre actos
administrativos relacionados con impuestos y contribuciones fiscales y parafiscales vy, la

Seccion Quinta, de asuntos electorales.

En cuanto a quien le corresponde proferir la decision dentro del tramite judicial, Arenas

Monsalve (2014, pag. 17), sefiala que luego de diversas discusiones al interior de la Seccién



257

Segunda del Consejo de Estado, se llegd a la conclusion que la decision adoptada en audiencia
no podia ser exclusivamente del ponente sino que se trata de una decision de Sala, aunque no
tiene que ser la Sala Plena de la Seccion, sino de la Sub-Seccion a la cual pertenece el consejero

ponente a quien le fue repartido el asunto.

En conclusion, la fase judicial de la extension de la jurisprudencia, serd adelantado o
tramitado por el Consejero Ponente a quien le fue repartido el asunto, de la respectiva Seccion
de la Sala de lo Contencioso Administrativo en atencion a la especialidad de conformidad con
el reglamento del Consejo de Estado, es decir que los autos de trdmite o impulso del proceso
seran proferidos por el ponente, pero la competencia para tomar la decision adoptada en

audiencia, le corresponde a la Sub-Seccion o Seccidn a la cual pertenece el ponente.

5.2. Procedimiento, decision y efectos procesales

El procedimiento de la fase judicial del mecanismo de extension de la jurisprudencia ante el
Consejo de Estado se encuentra reglamentado en el articulo 269 del CPACA, modificado por
el articulo 616 de la Ley 1564 de 12 de julio de 2012, CGP, en donde se incluye dentro del

tramite a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado-
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Es claro que el tramite aunque se refiere a un proceso judicial, no es accesorio al mismo,
sino totalmente independiente, tanto asi que se tramita a través de un procedimiento especial

que se encuentra regulado en la ley, el cual se describe a continuacion:

Radicado el escrito ante el Consejo de Estado y realizado el reparto correspondiente, el
ponente, una vez estudiada su viabilidad, mediante auto admisorio, pone en conocimiento la
solicitud de extensién a la administracion demandada y a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado y les da traslado por un término de treinta dias para que aporten las pruebas
que consideren necesarias y se puedan oponer por las mismas razones por las cuales se le neg6

la extension de la jurisprudencia en sede administrativa.

La norma al sefialar que la administraciéon demandada “podrd” y no “debera” oponerse por
las mismas razones con las cuales negd la extension de la jurisprudencia, le esta otorgando la
facultad de indicar otras causales o razones diferentes a las indicadas en el acto administrativo
denegatorio sin traslado al solicitante para su conocimiento y oportunidad para pronunciarse.
Es decir que en el evento que la administracion sefiale una causal diferente, el solicitante no
podria ejercer el derecho de contraccion'® por no encontrarse regulada una etapa para ello,
siendo suficiente con el traslado de las causales invocadas por la administracion o la Agencia
para ponerlas en conocimiento al solicitante, para que este pueda pronunciarse frente a las
mismas por tratarse de hechos nuevos para el solicitante, tal como ocurre en el proceso ordinario
con el traslado de las excepciones propuestas en la contestacion de la demanda, por ser hechos

nuevos de caracter impeditivo, modificatorio o extintivo formulados por la parte demandada
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con los que se pretende destruir, enervar o derribar las pretensiones de la demanda (Leal Pérez,

2014, pag. 172).

Realizada la anterior anotacién y volviendo al trdmite de esta figura, vencido el término de
traslado de la solicitud a la administracién demandada y a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, se convocard mediante auto proferido por el ponente a una audiencia
indicando en el mismo la fecha y hora para llevarla a cabo, la cual de conformidad con el
articulo 269 del CPACA se celebrara en un plazo maximo de quince dias contados a partir de
la notificacion a las partes, sin embargo este término en la practica serd imposible de cumplir,
teniendo en cuenta la cantidad de asuntos que conoce el Consejo de Estado y los que llegara a
conocer como consecuencia de este mecanismo, para ello es suficiente con observar el tramite
que se adelanta para esta herramienta y la fecha de los autos que se profieren para fijar la

audiencia.

En dicha audiencia se escuchara a las partes en el orden establecido en el numeral 1° del
articulo 182 del CPACA para que presenten sus alegatos, es decir se oira primero al
demandante, seguidamente a los terceros de la parte activa cuando los hubiere, luego al
demandado y finalmente a los terceros de la parte pasiva si los hubiera, posteriormente se oira
a la Agencia y al Ministerio Publico, por remisién del articulo 179 ibidem, al no encontrarse

establecido en el articulo la forma en que se debe desarrollar.

En la audiencia se debe adoptar la decision a que haya lugar, por lo tanto se debe constituir

con la asistencia de todos los consejeros que conforman la subseccion o seccion que conforma
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el ponente, teniendo en cuenta lo sefialado anteriormente, al indicar que la decision no puede

ser proferida por el ponente sino por la sala de la seccion o subseccion correspondiente.

Adicional a lo anterior, una de las omisiones que vale la pena resaltar de este procedimiento,
es que dentro del mismo tampoco se previd un término para poner en conocimiento y
contradecir las pruebas aportadas por la administracion y la Agencia Nacional por parte del
solicitante, situacion que se podria llegar a pensar que se le esta vulnerando al solicitante los

principios de publicidad y contradiccion de las pruebas.

Es por lo anterior, que en los alegatos el apoderado del solicitante tendria que aprovechar
este espacio para hacer las correspondientes contradicciones por su propia iniciativa (Garcia
Olaya, 2013, pag. 106), aunque no se le pusieron en conocimiento como se dijo en el parrafo

anterior.

Por economia procesal y en vista de que en muchas solicitudes de extension de la
jurisprudencia, las entidades demandadas, los supuestos facticos y juridicos manifestados, la
sentencia de unificacion invocada para ser extendida e inclusive los apoderados de las partes,
son los mismos, el Consejo de Estado ha realizado audiencias concentradas en la que se convoca
a la entidad y a todos los solicitantes, para resolver la situacion en una misma diligencia,

siempre que se cuente con la aprobacion de las partes (Namén Vargas, 2014, pag. 479).

En conclusion, como se puede observar dentro del tramite de la etapa judicial no existe
traslado de los argumentos de defensa planteados por la entidad demandada ni un periodo

probatorio con el fin de garantizar el principio de contraccion, entendido éste como la
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oportunidad que se le da a las partes para “oponerse a un acto realizado a instancia de la
contraparte y a fin de verificar su regularidad”, el cual tiene intima vinculacion con el principio
de publicidad (Azula Camacho, 2010, pag. 75), siendo suficiente para surtirse con darse traslado
al solicitante de los argumentos de la demandada por secretaria sin necesidad de auto y ponerse
en conocimiento la providencia que abre el periodo probatorio y relaciona las pruebas que se

van a tener en cuenta para tomar la decision.

Adicional a lo anterior, tampoco se establece si dentro del procedimiento procede alguna de
las terminaciones anormales del proceso como el desistimiento ya sea expreso o tacito, la
conciliacion o el allanamiento y en el evento de proceder, cuales serian los efectos de los
mismos, si tenemos en cuenta que se encuentra suspendido el término de caducidad del medio
de control y que las terminaciones pueden ser parciales o totales. Sin embargo si tenemos en
cuenta que el trdmite de la extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado se adelanta
a través de un proceso sumario, no serian procedentes las terminaciones anormales del proceso,
pero ello deberia estar taxativamente asi dispuesto en la norma que lo reglamenta, porque de lo

contrario se entienden que procederian.

En relacion con la naturaleza juridica de las decisiones proferidas por el Consejo de Estado
durante el trdmite de extensién y unificacion jurisprudencial en sede judicial, Garcia Olano
(2013, pag. 108 y 109) después de un analisis realizado por la inexactitud conceptual del tema,
concluyd que eran providencias judiciales como sentencias y autos, planteamiento que no se
comparte del todo, porque aunque estamos frente a un trdmite judicial, si se profieren

providencias, de las cuales solo se profieren autos.
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En cuanto a las decisiones que el Consejo de Estado puede proferir durante el tramite de
sede judicial de la extension de jurisprudencia y aunque no quedo6 contemplado en el articulo
269 del CPACA, la ocurrencia de etapas o decisiones de caracter procesal, distintas del traslado
de la solicitud, convocatoria a la audiencia de extension de la decision, mediante auto y la
decision de extension (Namén Vargas, 2014, pag. 463 y 474), se considera que ademas de las
establecidas para el impulso y decision de fondo en el procedimiento, con el fin de garantizar
la administracion de justicia y el debido proceso de los interesados, asi como el desgaste

judicial, se pude tomar otras decisiones para tal fin.

Con el fin de realizar un estudio detallado de las decisiones que el Consejo de Estado ha
proferido durante el trdmite de ejecucion de las solitudes de extension de la jurisprudencia
desde que entr6 en vigencia el CPACA — 2 de julio de 2016 -, se solicitd el 3 de octubre de
2016 mediante correo electrdnico dirigido al Jefe de la Oficina Sistemas del Consejo de Estado,
Ing. Pablo Enrique Moncada Suarez, se informaré cuantas solicitudes de este mecanismo se han
presentado, indicando nimero de proceso, demandante, demandado, fecha de radicacién, estado
actual del mismo y la tltima decision, informacion que fue remitida al correo electronico de la
autora el mismo dia, a traves de un archivo en Excel en el cual se encontraban relacionados los
procesos de extension de la jurisprudencia a la fecha, ordenados por vigencias y fecha de
reparto, esta misma informacion también se solicito a las secretarias de las secciones de la Sala
de lo Contencioso Administrativa del Consejo de Estado, mediante peticiones escritas los dias
9 de noviembre de 2015 y 29 de abril de 2016, quienes también remitieron la informacion

solicitada.
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Del analisis de la informacion suministrada por la oficina de sistema y las secciones de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, confrontada con la obtenida en
la pagina web de este organismo judicial en el link consulta de procesos, se deduce que a 3 de
octubre de 2016, el Consejo de Estado esta conociendo de 2.900 procesos relacionados con
solicitudes de extensién de la jurisprudencia, de los cuales 1.250 se encuentran activas y 1.650

terminados.

Frente a los procesos terminados tenemos que 950 solicitudes fueron rechazadas; 330 se
negaron; 215 se desistieron o retiraron; 15 no se dieron tramite; 12 se remitieron y 128 se han

concedido, tal como se refleja en la gréafica siguiente.

CONCEDE - 128

REMITE |12
NO TRAMITE |{ll15

DESISTE O RETIRA | R 215
NEGARON | 330
Rechazo | 950

Grafica No.1. Decisiones del C.E. con las que se termina el tramite de la extension de la
jurisprudencia ante este organismo judicial hasta el 3 de octubre de 2016. Elaborada por
la autora

Es asi como el Consejo de Estado, a traves de las secciones o subsecciones han proferido

decisiones de caracter procesal, dentro de las cuales encontramos la inadmisién de la solicitud
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de extension, el no dar trdmite a la solicitud, asi como otras que han dado lugar a la terminacion
anticipada del proceso, como el rechazo de la solicitud, ya sea por no se subsano, por
extemporanea o por improcedente y la aceptacion al desistimiento o retiro de la solicitud de
extension de la jurisprudencia.

Los motivos por los cuales se ha decidido inadmitir las solicitudes de extension, son (Nameén

Vargas, 2014, pag. 474):
- Falta de acreditacion del ius postulandi, es decir cuando no se presenta la solicitud de
extension de jurisprudencia ante el Consejo de Estado por intermedio de apoderado judicial que
ostente la calidad de abogado, salvo que obre en causa propia y tenga dicha calidad, exigencia
requerida para la admision de la solicitud, asi como lo indic6 el Consejo de Estado en Auto de
11 de diciembre de 2013-00645'%° y se inadmitié por esta razon en Auto de fecha 4 de octubre
de 2013 dentro del expediente radicado No. 11001032500020120071500.

- Falta de prueba que acredite que solicitd la extension de la jurisprudencia ante la entidad
respectiva, es decir cuando no se allega con la solicitud de extension de la jurisprudencia ante
el Consejo de Estado el expediente administrativo que demuestre que se tramitd ante la
autoridad administrativa la peticion de extension de jurisprudencia invocando la misma

sentencia de unificacion.

- Por no precisar la sentencia de unificacion jurisprudencial que se solicita en extension,
teniendo en cuenta que la finalidad de este mecanismo es ordenar la extension de los efectos de

esta clase de sentencias.
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- Porque el escrito mediante el que solicita la extension de la jurisprudencia ante el Consejo

de Estado no se encuentra debidamente razonado.

En estos casos, el Consejo de Estado permite que el solicitante corrija la solicitud, y le otorga
el término de diez dias para que la subsane, en aplicacion al articulo 170 del CPACA, que regula
la inadmision de la demanda, por lo tanto este auto seria susceptible del recurso de reposicion

y, si el solicitante no la corrige dentro de este plazo se rechazara la solicitud.

Por otro lado, aunque el precepto no prevé causales de rechazo de la solicitud de extension
de la jurisprudencia, los siguientes motivos han dado lugar al rechazo de esta solicitud por parte

del Consejo de Estado y la devolucion de los anexos (Namén Vargas, 2014, pag. 474):

- Porque la sentencia invocada, aunque fue proferida por una de las secciones gque integran
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, no tuvo como objeto unificar la jurisprudencia,
tal como se sefial6 por el Consejo de Estado en Auto de 1 de febrero de 2013, Rad. No. 2012-
0004521 o porque la sentencia de unificacion invocada no es de Seccion, sino de Subseccion.
Lo anterior, teniendo en cuenta que las sentencia de unificacién del Consejo de Estado
establecidas en el articulo 270 del CPACA solo son proferidas por la Sala Plena de lo

Contencioso Administrativo del Consejo de Estado o una de las secciones.

- Porque la sentencia invocada fue proferida por la Corte Constitucional, tal como se indicd
en Auto del Consejo de Estado de 15 de enero de 2014, Rad. N0.2013-00017%?2, aunque sobre
este tema todavia no hay un criterio unificado entre los miembros del Consejo de Estado, ya

que para algunos'?® es totalmente procedente siempre y cuando se reconozca un derecho.
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- Porque la sentencia solicitada en extension fue proferida por el érgano de cierre de la

jurisdiccion ordinaria como es la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia.

- Por extemporanea, es decir porque se vencio el término de treinta dias establecido para
acudir ante el Consejo Estado, como se explicé por el Consejo de Estado en Auto de 1 de enero

de 2016. Rad. N0.2014-00074%4,

- Porque la sentencia invocada, aunque es de unificacion jurisprudencial, no reconoce un
derecho particular y concreto, como se vio en el capitulo segundo del presente estudio uno de
los requisitos esenciales que deben reunir las sentencias que activan el mecanismo de extensién
de la jurisprudencia es que reconozca un derecho, por lo tanto no es suficiente que sea una
sentencia de unificacion del Consejo de Estado, tal como se mencion6 por el Consejo de Estado

en Auto de 19 de mayo de 2016. Rad. No. 2013-00060"%°,
A las causales anteriores, se pueden adicionar:

- Cuando habiendo sido inadmitida no se subsana la solicitud dentro de la oportunidad

legalmente establecida, y

- Por aspectos procesales como cosa juzgada, como se indic6 en Auto del Consejo de Estado
de fecha 29 de septiembre de 2014, Rad. N0.2014-0679'%¢; falta de legitimacion y caducidad
en el evento que se hubiera pasado por alto por la autoridad administrativa al momento de

estudiar la peticion de extensién de la jurisprudencia en sede administrativa.
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En aplicacion al articulo 246 del CPACA, tenemos que contra este auto procede el recurso
de suplica, por ser un auto que por su naturaleza seria apelable y ser proferido por el magistrado
ponente en el curso de un proceso de Unica instancia, como se puede advertir en Auto del

Consejo de Estado de 22 de abril de 2015, Rad.N0.2014-0679%"

En cuanto a la decision definitiva, se entiende que por regla general se adoptara en audiencia,
pero la norma no prohibe que en determinado caso se prescinda de esta audiencia y se profiera
en auto, como efectiva se efecttio en Auto del Consejo de Estado de 16 de junio de 2016,
Ref.N0.2015-735'?8, el cual tendria la naturaleza de interlocutorio y debera estar firmado por
todos los magistrados de la sala que conforma el ponente. Esta decision puede ser favorable o

desfavorable al solicitante.

Decisién Favorable. Si la solicitud se estima procedente, el Consejo de Estado ordenaré la
extension de la jurisprudencia y el reconocimiento del derecho a que hubiere lugar. Esta
decision tendra los mismos efectos del fallo aplicado, haciendo la claridad que a pesar de lo

anterior, no es una sentencia, sino un auto interlocutorio®?®.

Garcia Olano (2013, pag. 107 a 109) al respecto sefiala que la decisién tiene el caréacter de
una sentencia y dentro de ella se ordena la extension de la jurisprudencia, asi como el
reconocimiento del derecho, por cuanto tiene los mismos efectos que los del fallo aplicado, es
decir efectos de cosa juzgada y considera viable la extension de la sentencia de forma parcial,
al no ofrecer dificultad ni merecer reproche juridico la aplicacion parcial de la ratio decidendi.

Sin embargo es importante diferenciar los efectos de una sentencia y los de la providencia que
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decide definitivamente la extensidn de la jurisprudencia, porque no hay que confundirlo, ya que
la decision que toma el Consejo de Estado en desarrollo de este instituto procesal se refiere a la
procedencia de extender los efectos de una sentencia a unos terceros que no se hicieron parte
en el proceso, a través de un auto interlocutorio y aunque en el evento de acceder a la extension,
se reconocieron unos derechos con los mismo efectos que el fallo, no se trata de una sentencia,
porque no se adelantd agotando las etapas del proceso que le corresponde al medio de control

jurisdiccional ordinario para solicitar la proteccién de sus derechos.

Ahora bien, si al acceder a la extensién del fallo implica el reconocimiento de un derecho
patrimonial al solicitante, el cual debe ser liquidado, la liquidacion no se hara en la providencia
que lo decide, sino que se hard mediante el tramite incidental previsto para la condena in genere,
y el escrito que lo promueva deberd ser presentado por el peticionario ante la autoridad judicial
que habria sido competente para conocer la accion que dio lugar a la extension de la
jurisprudencia, dentro de los treinta dias siguientes a la ejecutoria de la decision del Consejo de

Estado.

Sin embargo, la norma guarda silencio frente a la consecuencia de no adelantar el tramite
incidental para realizar la liquidacion dentro del término estipulado, al respecto se comparte la
posicién de Garcia Olaya (2013, pag. 112), al sefialar que no puede producir consecuencia
alguna porque el legislador no dijo nada al respecto, a lo que se agregaria que el interesado
todavia tiene el derecho de adelantar el medio de control correspondiente, claro siempre y

cuando no hubiere caducado.
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Decision desfavorable. Cuando es negada la solicitud, si el mecanismo para la reclamacién
del derecho sustancial fuera el de nulidad y restablecimiento del derecho, se enviara el
expediente a la autoridad administrativa para que resuelva el asunto de fondo, segun las reglas
generales, si no lo hubiere decidido con anterioridad. Si ya existiere decision administrativa de
fondo, o si el mecanismo judicial para la reclamacion fuere diferente al de la pretension de
nulidad y restablecimiento del derecho, con la ejecutoria de la providencia del Consejo de
Estado se reanudara el término para demandar, conforme a las reglas establecidas para la

presentacion de la demanda.

Otros efectos. EI mecanismo de extension de la jurisprudencia tiene como principal
consecuencia la suspension del término de caducidad del medio de control correspondiente y
cuando se acude ante el Consejo de Estado para surtir la segunda etapa, esta suspension que se
inicio a partir de la presentacion de la peticion ante la autoridad administrativa competente va

hasta cuando queda ejecutoriada la decision del Consejo de Estado.

Se entiende que quedo ejecutoriada la decision definitiva cuando se profiere en audiencia, la
cual se entiende notificada en estrado de conformidad con el articulo 202 del CPACA, al dia
siguiente sino se interpuso recurso alguno, puesto gque a pesar que resulta imposible que proceda
el recurso de apelacién por tratarse de un proceso de Unica instancia, se podria interponer el
recurso de reposicion, por no encontrarse prohibido en la ley y proceder contra aquellos autos
contra los cuales no sean susceptibles de apelacion y suplica. Pero en el evento de tomarse la
decision en auto notificado por estado, el recurso de reposicion se podra interponer dentro de

los tres dias siguientes y se tramitara de conformidad con el CGP.
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En resumen, las decisiones que se pueden proferir durante el tramite de la extension de

jurisprudencia ante el Consejo de Estado, son:

- Al momento de estudiar la procedencia de la misma, se pueden proferir las siguientes

decisiones:

1. Inadmisidn, para subsanar efectos formales de la solicitud!®!, mediante auto de tramite

contra el cual procede el recurso de reposicion por remision al proceso ordinario.

2. Rechazo de la solicitud, por no invocarse en la solicitud una sentencia de unificacion del
Consejo de Estado, por presentar la solicitud de forma extemporanea, porque en la sentencia de
unificacion que se invoca no reconoce un derecho, no se subsana la solicitud oportunamente o

por aspectos procesales como: caducidad, falta de legitimacion y cosa juzgada y,

3. Admision y traslado de la solicitud, que se realizara mediante un auto de tramite.

- Durante el trdmite, el auto que ficha fecha para llevar a cabo audiencia en donde se profiere

la decision.

- Por ultimo, la decision definitiva que se toma en la audiencia, la cual como se dijo

anteriormente, también se puede proferir en auto notificado por estado.

Recursos. No hay duda que los actos procesales que se profieren durante el tramite de la
extension de jurisprudencia ante el Consejo de Estado tienen la condicion de providencias

judiciales y ante el silencio guardado por el legislador en torno a la procedencia de recursos, se
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podria afirmar que serian susceptibles de los recursos ordinarios segun el caso, acudiendo a una

interpretacion sistematica del CPACA, tal como se indicé en parrafos anteriores.

Es asi como el Consejo de Estado ha abierto la posibilidad de interponer recursos para
discutir la legalidad de dichas decisiones, posibilidad que incluso se ha extendido a la decision

definitiva del mecanismo (Namén Vargas, 2014, pég. 478).

Como estamos ante un proceso de Unica instancia, tenemos claro que el recurso de apelacion
no procede, pero frente a los autos interlocutorios proferidos por el ponente procede el recurso
de suplica, como serian los autos que rechazan la solicitud de extension y, el de reposicion
contra los de trdmite, dentro de los cuales tenemos el auto admisorio e inadmisorio de la

solicitud.

Sin embargo, contra la decision definitiva, como ya se indico, que es proferida por la seccion
0 subseccion, no admite la posibilidad de ser atacada mediante el recurso de suplica, por lo
anterior y teniendo en cuenta que tiene la naturaleza de interlocutorio, seria susceptible del
recurso de reposicion, sin embargo para algunos autores, quienes consideran que la decision
definitiva es una sentencia, esta seria susceptible del recurso extraordinario de revision (Garcia

Olaya, 2013, pag. 112), siempre y cuando se den las casuales taxativas establecidas en la ley.

5.3. Problematicas que se presentan en la fase judicial de la extension de la jurisprudencia
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Una vez analizado el tramite establecido en la ley para la fase judicial de la extension de la
jurisprudencial, articulo 269 del CPACA y teniendo en cuenta la posicién de la doctrina y los
pronunciamientos del Consejo de Estado proferidos en ejercicio de este mecanismo, se
encontraron al igual que en la fase administrativa, las siguientes dificultades de orden procesal
que no fueron contempladas por el legislador al momento de reglamentar esta fase en la norma

citada:

- En el evento que la administracién pudiera rechazar de plano la peticion de extension de la
jurisprudencia, que en este caso seria por aspectos procesales como la caducidad, cosa juzgada
o falta de legitimacion, la norma no indica que contra esta decisién también procede el control
judicial ante el Consejo de Estado. Es asi como surge el siguiente interrogante ¢contra cualquier
decision de la administracion que ponga fin al tramite administrativo de extension de
jurisprudencia, procede el control judicial ante el Consejo de Estado, asi sea por aspectos

procesales como la caducidad, cosa juzgada o la falta de legitimacion?.

- Ademas de lo anterior, se debera aclarar si el Consejo de Estado podré pronunciarse sobre
cuestiones procesales en la extension de la jurisprudencia, tales como si ha operado el fenémeno
juridico de la caducidad del medio de control, si se ha configurado la cosa juzgada o si hay
legitimacion en la causa, porque en este caso se estaria tomando decisiones relacionadas con el

medio de control y entraria a sustituirlo, razon por la cual se debera aclarar estos aspectos.
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Al respecto es importante sefialar que en Auto del Consejo de Estado de 27 de marzo de
2014 Rad.No. 202-00075%2, se declaré probada la excepcion de cosa juzgada al decidirse una

solicitud de extension de la jurisprudencia

- En la etapa judicial no se indica si procede el rechazo de la solicitud, y en caso de proceder,
se tendria que indicar las causales por las cuales procede el rechazd, puesto que deben ser
expresas en la norma, puesto que como se puede advertir en varios pronunciamientos del
Consejo de Estado, al no reunir la solicitud los requisitos se esta rechazando la solicitud de

extension de la jurisprudencia.

- En el evento de invocarse causales diferentes por la administracion demandada en el
traslado de la solicitud, no se previo un traslado al solicitante con el fin de ponerle en
conocimiento las nuevas causales invocadas para negar la procedencia de la extension de la
jurisprudencia, tal como ocurre en el proceso ordinario con las excepciones formuladas por la

parte demandada en el traslado de la demanda, por tratarse de hechos nuevos.

- El legislador no previé una etapa probatoria en el tramite que surte ante el Consejo de
Estado, mucho menos el decreto oficioso de ellas, pues solo se previd el aporte de pruebas
documentales por parte de la administracién y Agencia al momento del traslado de la solicitud,
mas no la solicitud de pruebas y al solicitan con el escrito de solicitud, puesto que vencido el

traslado se convocara a audiencia para que previo alegatos se adopte la decision.

- No se aprecia un término de contradiccion de pruebas frente a las aportadas por la

administracion y la Agencia, ya que las allegadas con la solicitud cumplieron la contradiccion
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con el traslado de la solicitud. Esta situacion se ve principalmente adversa al interesado, cuando
la administracion guarda silencio en la fase administrativa y después del traslado ante el
Consejo de Estado se opone alegando cualquier causal para que no prospere la extension de la
jurisprudencia, ya que el titular no tendria la oportunidad de controvertir las circunstancias que

sefiala la administracion.

- No se indica la procedencia de recursos contra las decisiones proferidas durante este tramite
judicial. No obstante lo anterior el Consejo de Estado ha tramitado los recursos ordinarios
contra las providencias proferidas durante la ejecucion de la solicitud de extension de la

jurisprudencia, como se puede observar en los autos

- Tampoco se establece si procede alguna de las terminaciones anormales del proceso como
el desistimiento ya sea expreso o tacito, o el allanamiento por parte de la entidad administrativa
y cuales serian los efectos de la misma, frente a la suspension del término de caducidad del
medio de control, sin embargo revisada las providencias dictadas por el Consejo de Estado se
han encontrado autos en donde se acepta el desistimiento de la solicitud de extensién de la

jurisprudencia como el retiro de la mismas, tal como sucedido en los autos

5.4. Diferencias entre la extension de la jurisprudencia del CPACA, con la extension de
efectos de una sentencia a terceros de la LOJCA espafiola y la extension y adaptacion de

la jurisprudencia a terceros del CPCA costarricense
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Después de analizar el tramite del mecanismo de la extension de la jurisprudencia
incorporado en el CPACA vy advertirse varias dificultades en su procedimiento, se procede a
enunciar las principales diferencias encontradas entre la extension de efectos de una sentencia
aterceros consagrada en el articulo 110 de la Ley Orgénica 29 de 13 de julio de 1998 reguladora
de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa de Espafia; la extension y adaptacion de la
jurisprudencia a terceros instituida en el articulo 185 de la Ley 8508 del 28 de abril de 2006,
Cadigo Procesal Contencioso Administrativo de Costa Rica Y la extension de la jurisprudencia
consagrada en el CPACA, las cuales se irdn mencionando a titulo enunciativo conforme a las

etapas en las que se tramita el instituto procesal colombiano, asi:

Fase inicial o administrativa:

En la legislacion espafiola esta etapa fue eliminada, en una de las reformas realizadas a la
Ley Organica de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, a pesar de haberse consagrado el
procedimiento o reclamacion ante la administracion al momento de incorporase en la
normatividad que la reglamentaba inicialmente, por considerar que suprimiendo esta fase se

estaria agilizando su tramite.

Sin embargo, es evidente que es en la fase inicial del mecanismo de extension de la
jurisprudencia, es decir ante la administracion, en donde bien utilizada y controlada esta figura,
ayudaria en gran manera a la descongestion de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa,
puesto que a quien le corresponde en primer lugar decidir o reconocer los derechos a los

administrados es a las autoridades administrativas, sin necesidad de acudir ante un juez y no



276

habria lugar a relevarlos de esta obligacion, por lo tanto se considera que es una etapa necesaria

dentro del tramite de la extension de la jurisprudencia.

Mientras que en Costa Rica y Colombia esta fase es obligatoria, como debe ser y se tramita
ante las autoridades administrativas competente para reconocer los derechos reclamados,

encontrandose las siguientes diferencias:

1. La oportunidad para iniciar la fase administrativa, en Costa Rica es de un afio contado a
partir de la firmeza del segundo fallo en el mismo sentido y en Colombia es mientras no se
encuentre caducado el medio de control cuya pretension se pretende reconocer. Estamos de
acuerdo con la oportunidad establecida en Colombia por que el objetivo es evitar que se acuda
ante el juez natural a través del medio de control respectivo, por lo tanto debe ser la misma

oportunidad.

2. Término para responder, en la legislacion de Costa Rica se establecié el plazo de quince
dias habiles para resolver la peticién de extension, en Colombia la administracion cuenta con
treinta dias para proferir la decisién. Aunque son diferentes términos para resolver la peticion
de extension y el de Costa Rica es inferior al de Colombia, se considera que son prudenciales

para resolver de fondo lo solicitado.

3. Intervencion de terceros, en el procedimiento administrativo de Costa Rica no interviene
ninguna entidad diferente a la propia administracion ante quien se presento la peticion, en
Colombia una vez se presenta la peticion ante la administracion, esta debe solicitar concepto

previo a la ANDJE, remitiéndole copia de la peticion para que informe en el término de diez
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dias la intencion de rendir o no el concepto y, de aceptar debera pronunciarse en un plazo
maximo de veinte dias. Si bien en Colombia interviene otra entidad, situacion que genera que
se prolongue y entrabe mas el procedimiento administrativo, también le genera a la
administracion méas respaldo y seguridad en las decisiones, aunque es claro que la

administracion es autbnoma en las mismas y responde independiente por sus efectos.

4. Causales para negar la peticion de extension, en el precepto que consagra la extension y
adaptacion de la jurisprudencia a terceros de Costa Rica, no se indican taxativamente las
causales por la cuales la administracién podra negar la peticion, mientras que en Colombia el
precepto que consagra la extension de jurisprudencia, establece especificamente tres casuales
por las cuales se puede negar la peticién, como son: a) que la decision no se pueda adoptar
porque se requiera de un periodo probatorio; b) que la situacion del interesado es distinta a la
resuelta en la sentencia de unificacion invocada y c¢) por considerar que las normas a aplicar no
deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de unificacion. Causales que generan
mas discusion que claridad, como se explicé anteriormente, pues consideramos que es
suficiente que cuando se deniegue la peticidn se sustente, motive y argumente juridicamente las

razones por las cuales no se accede a extender los efectos de la sentencia invocada.

Fase judicial: En las tres legislaciones, es decir tanto en la espafiola, como la costarricense
y colombiana, dentro del trdmite de la extension de efectos de sentencias se adelanta esta fase
y se realiza ante un dérgano judicial, para que sea este quien determine de forma definitiva la
procedencia de extender los efectos de una sentencia a terceros que no se hicieron parte en el

proceso donde se profirid, se encontraron las siguientes diferencias:
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1. Competencia en la fase judicial, en la legislacion espafiola la solicitud se debe presentar
ante el juez de primera instancia que profirio la sentencia cuyos efectos se solicita extender; en
Costa Rica es el Tribunal de Casacion de lo Contencioso Administrativo o Sala Primera de la
Corte Suprema de Justicia, segin la competencia por materia que se atribuy6 a cada una de esas
instancias de conformidad con los articulos 135 y 136 del CPCA, en Colombia es ante el

Consejo de Estado, como maximo tribunal de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

2. Referente al término de oportunidad para presentar la solicitud de extension de efectos de
una sentencia, en la legislacion espafiola es de un afio contados a partir de la notificacion de la
sentencia a extender; en Costa Rica en los preceptos reglamenta esta figura no se indica término
alguno para iniciar la etapa judicial después del trdmite administrativo previo, sin embargo se
estableci6 en términos generales como plazo de un afio a partir de la firmeza del segundo fallo
en el mismo sentido para iniciar todo el trdmite de extension y adaptacion de la jurisprudencia
aterceros y en Colombia si la decision de la administracion es negativa o guardd silencio dentro
del término que tiene para pronunciarse frente a la peticion de extension de la jurisprudencia,

el interesado cuenta con treinta dias para presentar la solicitud ante el Consejo de Estado.

3. En relacién con el procedimiento, en la legislacién espafiola se sustancia como un
incidente que debe formularse en el proceso de ejecucion de la sentencia, mientras que en Costa
Rica y Colombia es un proceso especial debidamente regulado en las normas que reglamentan

estas figuras.
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4. En cuanto a los recursos que procedente contra la decision; en Espafia se pueden interponer
los recursos de apelacion o de casacion, segun el 6rgano que conocio el incidente; en Costa
Rica el precepto no indica que contra la decision no procede recurso alguno, sin embargo
conforme a la jurisprudencia de este pais analizada, procede el recurso de revocatoria y, en
Colombia, aunque la norma tampoco indica la procedencia de algin recurso, el Consejo de

Estado ha tramitado contra esta decision el recurso de reposicion.

5. Por ultimo, tenemos que mientras en las legislaciones de Espafia y Colombia, estas figuras
solo buscan extender los efectos de sentencias a terceros que no se hicieron parte dentro del
proceso en donde se profirieron, en Costa Rica ademés permite la adaptacion de estas sentencias

a los casos en donde se solicita aplicar.

No obstante lo anterior, a pesar de que son tres figuras que presentan algunas diferencias
sustantivas y procesales, como se indicO anteriormente, tienen como semejanza la misma
finalidad, consistente en extender a terceros la decision adoptada en una sentencia en donde no
se hicieron parte, siempre y cuando coincidan con los mismos supuestos facticos y juridicos, a
fin de evitar que acudan a la via judicial y no contribuir con la congestién de los despachos

judiciales.
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Capitulo 6. Propuestas de solucidn a las problematicas presentadas en la ejecucion,

procedimiento y sentencias que activan de la extension de la jurisprudencia

Sin lugar a dudas bien utilizado el instituto procesal de la extension de la jurisprudencia
incorporado en los articulos 102 y 269 del CPACA, con lleva maltiples beneficios no solo a la
ciudadania en general, al otorgarles la facultad de acudir de manera directa, pronta y eficaz ante
la administracién publica, para que esta en armonia con las sentencias de unificaciéon del
Consejo de Estado, resuelvan, en igual forma, las solicitudes sobre reconocimiento de sus
derechos, evitandoles acudir a un proceso judicial (C.E. Secc. 32, Subsecc. A. Auto 26/02/2014),
sino a todas las entidades publicas, puesto que con la aplicacion de esta herramienta también se
esta fortaleciendo las decisiones de la administracion, para que sin ningun temor puedan
directamente reconocer esos derechos reclamados por los administrados, en los casos en donde
la jurisprudencia claramente los ha reconocido, asi como también a la administracion de
justicia, al contribuir en una menor litigiosidad y descongestion de los despachos de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa, como son los juzgados administrativos, tribunales
administrativos y Consejo de Estado, con todo lo que ello implica, al verse reflejado en el ahorro
de recursos de todo tipo, econdémicos, fisicos y humanos, tiempo y desgaste administrativo y

judicial, ya que al reconocerse directamente por la administracion los derechos solicitados en
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ejercicio de la extension de la jurisprudencia el ciudadano no se veria obligado a acudir a un

proceso judicial.

Ademas de lo anterior, las bondades de este instrumento procesal repercuten en un sistema
juridico como el colombiano al lograr que se garanticen de forma efectiva los principios y
garantias constitucionales y especialmente el de igualdad, al tratarse en las mismas condiciones,
en cuanto al reconocimiento de derechos de aquellas personas que no se hicieron parte en un
proceso en donde se profirid una sentencia de unificacion del Consejo de Estado, pero que se

encuentran en las mismas condiciones facticas y juridicas que el beneficiado.

Sin embargo, pese al poco tiempo que lleva empledndose en Colombia, la realidad que
originalmente se buscaba con este instituto procesal es muy diferente, pues las autoridades
administrativas a pesar de la certeza o respaldo que le puede impartir el mecanismo de la
extension de la jurisprudencia a las decisiones adoptadas en cuanto al reconocimiento de los
derechos a los ciudadanos como consecuencia de las reclamaciones efectuadas con fundamento
en sentencias de unificacion del Consejo de Estado, contintan siendo temerosas en extender los
efectos de estas sentencias a terceros que no se hicieron parte dentro del proceso judicial en
donde se profirieron y reconocerle sus derechos, en especial por el control que ejercen las
llamadas “ias”*% o acciones legales'®*, que se podrian llegar a generar por considerarse una
posible extralimitacion que con lleva un detrimento patrimonial a la entidad pdblica involucrada
o desconocimiento del ordenamiento juridico, por lo tanto, prefieren que dicho reconocimiento

se continle realizando a través de las autoridades judiciales.
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Adicionalmente porque al parecer las entidades publicas se encuentran con limitaciones de
caracter presupuestal, dado que no se preve el rubro que permita utilizar recursos del erario para
pagar los derechos reconocidos en ejercicio de la extension de la jurisprudencia. Lo anterior,
teniendo en cuenta que en la ley de presupuesto™® hasta el momento solo se encuentran
incluidos dos rubros relacionados con los asuntos judiciales, como son: a) sentencias y
conciliaciones y b) tutelas y, al no ser la decisién en la que se extienda la jurisprudencia una
sentencia proferida en un proceso ordinario o tutela o auto que aprueba una conciliacion
extrajudicial o judicial, sino una decisién autonoma de la administracion, la posibilidad de
pagarla depende, segun dicen los entendidos, de la creacion en la ley de presupuesto de una
partida disponible para que la extension de la jurisprudencia no se ordene solamente por el

Consejo de Estado (Nameén Vargas, 2014, pag. 480).

De otra parte de la informacion suministrada por la ANDJE!®®, y la obtenida en la pagina
web de esa entidad en el link informes de gestion®®’, tenemos que a 30 de junio de 2016, se
emitié un total de 748 pronunciamientos en via administrativa, cubriendo el 100% de las
peticiones enviadas e intervino en via judicial ante el Consejo de Estado en 780 solicitudes de
extension de jurisprudencia, siendo la mayoria de los casos laborales, mucho de los cuales son
asuntos pensionales en donde las entidades mayormente involucradas son Colpensiones,
Cremil, Casur y Cajanal en liquidacion (Sanchez Hernandez, 2015, pag. 17 y 18)% tal como

se observa en las gréaficas siguientes.
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Grafica No.2. Conceptos previos emitidos por la ANDJE en la extensién de la jurisprudencia durante los afios
2012 a ler trimestre del 2016. Elaborada por la autora
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Grafica No.3. Intervenciones de la ANDJE ante el Consejo de Estado en la extensién de la jurisprudencia durante
los afios 2014 a ler trimestre de 2016. Elaborada por la autora.

Es importante sefialar que todas las entidades publicas deben solicitar concepto previo a la
ANDJE para resolver las peticiones de extension de la jurisprudencia de conformidad con el
art. 614 CGP, asi mismo se le debe dar traslado de las solicitudes que se presenten ante el

Consejo de Estado para que se pronuncien conforme al art.616 CGP.

De la informacion anterior, se deduce que pese al gran auge que tuvo la extension de la
jurisprudencia durante los afios 2013 y 2014, la presentacion de esta peticion ha venido

disminuyendo para los afios 2015 y 2016.
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Adicional a lo anterior, Namén Vargas (2014, pag. 456 a 463) sefiala que a mayo de 2014 se
habian presentado ante el Consejo de Estado 2059 solicitudes de extension de la jurisprudencia,
la gran mayoria de estas se le asignaron a la Seccion Segunda (2041)*3°, de las cuales 57 se han
resuelto en audiencia y 17 de ellas de manera favorable al peticionario. La primera solicitud de
extension de jurisprudencia fue radicada en el Consejo de Estado el 10 de septiembre de 2012,
dos meses después de la fecha de entrada en vigencia del CPACA, a través de apoderado, en
donde se solicitaba el reajuste de la asignacion de retiro con fundamento en la sentencia de
unificacion del 17 de mayo de 2007 y al considerarse que el caso era idéntico al de la sentencia
invocada, en audiencia celebrada el 7 de octubre de 2013, se decidi6 extender los efectos de la

sentencia.

No obstante lo anterior, con el fin de actualizar la informacién anterior, y de acuerdo con la
informacion suministrada por las secretarias de las distintas secciones del Consejo de Estado**°
Sala de lo Contencioso Administrativo, confirmada en la pagina web de la rama en el link de
consulta de procesos'*!, a noviembre 9 de 2015, fueron repartidas a la Seccion Primera, 19
solicitudes de extension de la jurisprudencia de las cuales una fue negada, 8 rechazadas y 10
estan en tramite; a la Seccion Segunda le fueron repartidas 2.371, de las cuales 86 se acceden
(relacionadas con temas pensionales, factores salariales e IPC), 251 fueron rechazadas y 2137
estan en trdmite; en la Seccion Tercera, fueron repartidas 37, una fue denegada, en una se
abstiene de dar tramite, en otra se declard caducidad, una se desistio, 6 fueron rechazadas y 26

estan en tramite; en la Seccion Cuarta, fueron repartidas 15, 6 se rechazaron y 9 estan en tramite
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y en la quinta, a la fecha no se han presentado, tal como se encuentra reflejado en las siguientes

gréficas, elaboradas por la autora.

Extension de la jurisprudencia
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Grafica No.4. Estadistica extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado. Nov-2015. Elaborada
por la autora
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Grafica No.6. Estado de las solicitudes extensién
de la jurisprudencia de la Secc. 22 del C.E.
Nov.2015. Elaborada por la autora

Grafica No.5. Estado de las solicitudes extension
de la jurisprudencia de la Secc. 1% del C.E.
Nov.2015. Elaborada por la autora
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Grafica No.7. Estado de las solicitudes extension de Grafica No.8. Estado de las solicitudes extension
la jurisprudencia de la Secc. 3 del C.E. Nov.2015. de la jurisprudencia de la Secc. 4* del C.E.

Elaborada por la autora Nov.2015. Elaborada por la autora

Pese a lo anterior y con el fin de verificar el movimiento que ha tenido las solicitudes de
extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado, nuevamente el 29 de abril de 2016 se
volvid a consultar a las secretarias de la Sala de lo Contencioso Administrativa del Consejo de
Estado, peticion que se realizo por escrito'#?, la cual fue contestada por cada una de las
secretarias, deduciéndose lo siguiente, en la Seccidon Primera se han presentado 24 solicitudes
de las cuales 14 fueron terminadas y 10 se encuentran en tramite; en la Seccion Segunda se han
presentado 2.738, las cuales 543 fueron terminadas y 2.195 se encuentran en tramite; en la
Seccion Tercera se han presentado 41, sin embargo no se indic6 cuantas se encuentran en
tramite; en la Seccion Cuarta, se han presentado 15, 6 fueron rechazadas, 1 fue remitida por
competencia y 5 se encuentran en tramite y en la seccion quinta, no se han radicado solicitudes.

Es decir que no ha variado significativamente el cuadro anterior y que se corrobora la
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informacidn suministrada por el Jefe de la Oficina de Sistemas del Consejo de Estado el 3 de
octubre de 2016 a peticion que se realizara mediante correo electronico enviado el mismo dia4®

tal como se observa en las gréaficas siguientes, elaboradas por la autora.

Solicitudes de extension de la jurisprudencia
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Grafica No.9. Solicitudes de extension de la jurisprudencia radicadas en el C.E. en los afios 2014, 2015 y 2016,
por secciones. Elaborada por la autora.
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Grafica No.10. Solicitudes extension de la jurisprudencia  Grafica No.11. Solicitudes extension de la
radicadas ante el C.E. por secciones en el afios 2014.  jurisprudencia radicadas ante el C.E. por secciones
Elaborada por la autora en el afios 2015. Elaborada por la autora
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radicadas ante el C.E. por secciones en el afios 2016. Jurisprudencia radicadas ante el C.E. en los afios
Elaborada por la autora 2014, 2015 y 2016. Elaborada por la autora

Conforme a lo anterior, se desprende que las solicitudes de la extension de la jurisprudencia
han venido aumentando a partir de la entrada en vigencia del CPACA, con desproporcion en la
seccion segunda, aunque en el Gltimo afio ha disminuido su presentacion, por lo que se deduce
que los interesados todavia no tienen claridad del funcionamiento del mecanismo de extension
de la jurisprudencia, ni como los puede favorecer, asi mismo que la administracion al decidir
este tramite no esta accediendo a la extension de la jurisprudencia, reconociendo derechos
conforme a las sentencias de unificacién del Consejo de Estado, por lo que se esta generando
una congestion en el Consejo de Estado en ejercicio de la fase judicial con solicitudes de este

instituto procesal, en especial sobre asuntos laborales.

Es asi que a pesar del esfuerzo de la CRICA y el legislador en reglamentar lo mejor posible

esta figura, se puede observar a simple vista en cuanto a la redaccion del articulado que lo
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regula, que falté mayor precision para lograr que las autoridades administrativas efectivamente
cumplan con los objetivos propuestos para esta herramienta y evitar una innecesaria
intervencion del Consejo de Estado que podria generar mayor congestion a este 6rgano
jurisdiccional, asi como claridad en los requisitos y procedimiento que se adelanta ante la
administracion y el Consejo de Estado, ya que como se extrae del presente estudio se encuentran
algunos vacios en los preceptos que reglamenta la extension de la jurisprudencia al momento
de su ejecucidn, asi como aspectos que han generado controversia, por lo que hasta el momento
no se ha logrado la finalidad pretendida en su creacion como mecanismo de descongestion, ni

que sea un procedimiento agil para la ciudadania en general.

Ante esta situacion de dificultades y controversias, el presente estudio presenta unas
propuestas para que el mecanismo de la extension de la jurisprudencia logre de manera agil y
eficiente el cumplimiento del objetivo planteado al momento de su incorporacién en el CPACA
y contribuya a descongestionar la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, valiéndose para
ello del postulado de la “constitucionalizacion del derecho administrativo” como enfoque
tedrico; la jurisprudencia; posicion de doctrinantes, asi como de la autora; aplicacion del

CPACA como normas de contenido general y el derecho comparado.

Es decir que pese a las bondades que conlleva la ejecucion del mecanismo de la extensién
de la jurisprudencia y que los preceptos que lo reglamentan, articulos 102 y 269 del CPACA
consagran un tramite agil y sumario, debido a la finalidad que se pretende cumplir como
mecanismo para viabilizar el sistema de derechos y garantias consagrado en la Constitucién

Politica de 1991 y de descongestion, también presenta al momento de su ejecucion varias
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problematicas como se han visto en el desarrollo del presente trabajo, razon por la cual a
continuacion se presentan las propuestas para solucionarlas, tanto en la fase administrativo
como en la judicial, asi como frente a las sentencias que activan este instituto procesal, a fin de
que sean acogidas por el Consejo de Estado en futuras decisiones, por el ejecutivo al llegarse
expedir un decreto reglamentario de este instituto procesal o por el legislador en una eventual

modificacion del CPACA.

6.1. Propuesta para que el procedimiento de la extension de la jurisprudencia logre su
objetivo como mecanismo para viabilizar “la constitucionalizacion del derecho

administrativo” y descongestion judicial.

Antes de comenzar con las propuestas es indispensable mencionar que en primer lugar se
sugiere una masiva socializacion del mecanismo de la extensiéon de la jurisprudencia, que
implique un compromiso tanto de las instituciones gubernamentales, organismos judiciales,
establecimientos educativos y profesionales del derecho, con el fin de hacer operativo este

instituto procesal.

Por lo tanto, como lo sefiala varios doctrinantes, dentro de los cuales se encuentra Zambrano
Cetina (2014, pag. 345), como primera medida se requiere un cambio de pensamiento por parte
de las autoridades administrativas frente al papel fundamental que desempefian en el

reconocimiento de los derechos de las personas, puesto que deben incorporar en su vision de
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las cosas que no solo es el juez el que esta llamando a protegerlos sino que es la propia
administracion la que en primer lugar debe convertirse en artifice de la defensa de esos
derechos, obviamente en el marco de la Constitucion y la ley, aspecto que se debe examinar de

forma rigurosa con la llamada “constitucionalizacion del derecho administrativo”.

Asi las cosas y con el fin de presentar las propuestas a cada una de las problematicas
identificadas en las fases o etapas del instituto procesal estudiado, en primer lugar se planteara
la dificultad encontrada, para luego presentar la solucién a cada una de las mismas, teniendo
como fundamento la “constitucionalizacion del derecho administrativo”, como enfoque teérico;
la jurisprudencia; la posicion de doctrinantes y de la autora; la aplicacion del CPACA como
normas de contenido general y el derecho comparado, para lograr que a través de un
procedimiento agil se reconozca los derechos de las personas y se contribuya a la descongestion
judicial, las cuales se dividiran en cuatro partes dependiendo en qué etapa de esta figura se
presenta el vacio normativo, asi: los presentados (1) frente a la peticion de la administracion,
(2) en el procedimiento administrativo, (3) frente a la solicitud ante el Consejo de Estado y por

ultimo ante (4) el procedimiento judicial.

1. Frente a la peticion ante la administracion

a) No se prohibe la presentacion de peticiones reiterativas y su consecuencia.

En primer lugar es importante dejar en claro que la peticion de extension de la jurisprudencia
solo se puede presentar por una sola vez ante la administracion por el interesado cuando se

refiere al mismo objeto o derecho que se solicita reconocer y frente a la misma sentencia de
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unificacion, haciéndose la claridad que en el evento que el peticionario sin justificacion alguna
reitera la misma peticién incurrira en temeridad, situacion que daria lugar al rechazo de plano

de la peticion.

Lo anterior con el fin de que no se congestione la administracion con peticiones reiterativas
y por consiguiente el Consejo de Estado al ejercer el control judicial posterior, puesto que si ya
se decidio una peticion de extension de jurisprudencia en relacion con una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado, frente a esa decision existe un mecanismo de control judicial

que le corresponde al interesado agotar y no volver a presentar la misma peticion.

Esto no quiere decir que si se llegara a proferir una sentencia de unificacion en otro sentido
y que beneficia al interesado, este no puede nuevamente solicitar el reconocimiento del mismo
derecho, puesto que se estaria invocando una sentencia diferente, claro siempre y cuando no
hubiera caducado el medio de control correspondiente y ademas no exista una decision judicial

que produzca efectos de cosa juzgada frente a la pretension del interesado.

Por ejemplo en una reliquidacion de pensién, si se negd inicialmente por parte de la
administracion la extension de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado y
posteriormente se profiere otra sentencia de unificacion que beneficia al interesado, teniendo
en cuenta que no opera la caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho contra actos que reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones periddicas*,
podra solicitar se extienda los efectos de esa nueva sentencia, salvo que exista una decision

judicial en firme del juez administrativo sobre el mismo derecho reclamado, es decir la
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reliquidacion de pension, con las mismas normas juridicas invocadas, porque en este caso nos

encontrariamos frente a cosa juzgada.

b) Dificultad en identificar el primer requisito de procedencia de la extension de la
jurisprudencia, como es la semejanza en los supuestos facticos y juridicos entre la sentencia de
unificacion del Consejo de Estado y el caso en donde se pretende extender, puesto que esta es
una de las razones por las cuales se niegan las peticiones ante la administracion y se rechazan
las solicitudes ante el Consejo de Estado, como se puede advertir en auto del Consejo de Estado
de 16 de junio de 2016, rad. N0.2015-735* o la niegan, tal como se indica en auto del Consejo
de Estado de 10 de diciembre de 20915, Rad.N0.2012-601%4¢ y en los conceptos previos

emitidos por la ANDJE, referenciados anteriormente.

Para ayudar a facilitar el primer requisito de procedencia del mecanismo estudiado,
consistente en la acreditacion de los mismos supuestos facticos y juridicos, considero
indispensable establecer unas pautas que permitan identificar los elementos comunes entre la
sentencia de unificacion del Consejo de Estado y el caso en donde se pretende extender, con el

fin de determinar la semejanza en los supuestos facticos y juridicos de ambos casos.

Para ello se debe analizar por separado tanto en la sentencia de unificacion del Consejo de
Estado cuyos efectos se pretenden extender, asi como en el caso planteado en la peticion, los
siguientes aspectos: (i) las causas que dieron origen al conflicto, (ii) el medio de control para
hacer efectivos los derechos, (iii) el problema juridico para resolver el conflicto y (iv) las

normas juridicas aplicables al caso para solucionar el conflicto. Una vez analizados los puntos
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anteriores se proceden a comparar en ambos casos, con el fin de obtener los siguientes
requisitos: identidad de causa, identidad de medio de control, que el problema juridico con el
cual se pretenda solucionar el conflicto sea el mismo y que se puedan solucionar con la

aplicacion de las mismas normas juridicas, los cuales se pasan a explicar.

Identidad de causa, entendiéndose por causa las situaciones que dieron origen a los
conflictos que se reclaman tanto en la peticion de extension de la jurisprudencia como en la
demanda que dio lugar al proceso en donde se profirid la sentencia de unificacion del Consejo
de Estado, es decir que el dafio sea ocasionado con la misma clase de actuacion administrativa,
ya sea un acto administrativo, hecho administrativo, omision administrativa, operacion
administrativa, contrato estatal o via de hecho, aunque varien las circunstancias de tiempo,

modo y lugar.

La doctrina define al acto administrativo como una de las vias constitucionales y legales
previstas para la expresion de la voluntad estatal orientada a producir consecuencias juridicas
(Rico Puerta L. , 2013, pag. 11 y 17) o decision unilateral de naturaleza administrativa, de
cualquier organo del Estado, o de los particulares autorizados por la ley, con la finalidad de
crear, declarar, modificar o extinguir una relacion juridica (Penagos, 2011, pag. 183). Por otra
lado Libardo Rodriguez (2005, pag. 236 a 239) sefiala que el hecho administrativo son “aquellos
fendmenos, acontecimientos o situaciones que se producen independientemente de la voluntad
de la Administracion, pero que producen efectos juridicos respecto de ella”, las operaciones

administrativas como ‘“aquellos fenomenos juridicos que consisten en la reunién de una
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decision de la Administracion junto con su ejecucion practica”, y las omisiones administrativas

como “las abstenciones de la Administracion que producen efectos juridicos™.

Coincidencia en el mismo medio de control, en el titulo 111 de la parte segunda del CPACA,
el legislador se ocupd de los diferentes medios de control ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, sin embargo de estos medios de control sélo es posible que se profiera una
sentencia en donde se reconozca un derecho, requisito esencial para activar la extension de la
jurisprudencia, en los de nulidad y restablecimiento del derecho, reparacién directa,

controversias contractuales, repeticion y reparacion de los perjuicios causados a un grupo.

Por lo tanto, si el reconocimiento de derechos que se pretende con la peticion de la extension
de la jurisprudencia, se puede solicitar judicialmente con el mismo medio de control o accion
judicial que se adelanté con el proceso en donde se profirio la sentencia de unificacion del
Consejo de Estado invocada y de los cuales se sefialaron anteriormente, se cumple con unos de

los elementos para acreditar los mismos supuestos facticos y juridicos.

No obstante lo anterior, es importante aclarar que cuando hablamos del medio de control de
reparacion de los perjuicios causados a un grupo, nos podemos estar refiriendo al de nulidad y
restablecimiento de derecho, si lo que estd causando los perjuicios al grupo es un acto
administrativo o al de reparacion directa, si los perjuicios se originan de una accion u omision
de la administracion, la diferencia radica es que en este medio de control quien demanda es un
numero plural o conjunto de personas y en los de nulidad y restablecimiento del derecho o

reparacion directa, el o los directamente interesados.
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Semejanza en el problema juridico, se entiende por problema juridico el interrogante que
se plantea y con el cual se pretenda solucionar el conflicto, por regla general se enuncia en
forma de pregunta con el fin de guiar la argumentacion de una decision (Magaldi Serna, 2014,
pag. 4). Pero para que se acredite los mismo supuestos facticos y juridicos entre el caso de la
peticion de la extension de la jurisprudencia y la sentencia de unificacion del Consejo de Estado
invocada, se requiere que los problemas juridicos sean semejantes, asi se cambie los sujetos que

intervienen, y

Identidad en la aplicacion de normas juridicas, es decir que las premisas normativas con
las cuales se decidio el problema juridico de la sentencia de unificacion del Consejo de Estado
que se invoca, sean las mismas con las que se puede resolver al caso donde se solicita su

extension.

Es decir que si del resultado del paralelo entre la sentencia de unificacion del Consejo de
Estado y el caso en donde se pretende extender se dan todos los anteriores requisitos, se estaria
cumpliendo con el primer requisito de procedencia de la extension de la jurisprudencia, como

es la semejanza en los supuestos facticos vy juridicos.

2. Frente al procedimiento ante la administracion

a) Omision en indicar que la peticion de extensién de la jurisprudencia es un derecho de
peticion especial y que en aquellos casos que sea compatible a la naturaleza de este instituto se

puede remitir al tramite general del derecho de peticion.
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Aunque con la peticion de la extension de jurisprudencia, se esta ejerciendo el derecho de
peticion por ser una solicitud respetuosa que se radica ante una autoridad administrativa para
obtener pronta respuesta'*’, es un derecho peticion de naturaleza especial debidamente reglado,
con un tramite especifico y particular, por lo tanto, asi se debe indicar en el precepto que lo
consagra. No obstante lo anterior y para mayor aplicabilidad, también se debe indicar que
aquellos aspectos que no se encuentran contemplados o reglamentados para esta figura se
sugiere establecer la remision a las normas generales del derecho de peticion del CPACA, pero

solo en aquello que sea compatible con la naturaleza de este instituto procesal.

Lo anterior, teniendo en cuenta que en el precepto que reglamenta la fase administrativa de
la extension de la jurisprudencia, no se indica expresamente el procedimiento a seguir en el
evento de presentarse determinadas situaciones juridicas, como la falta de competencia,
conflicto de competencia administrativa y otras que se explican en el presente estudio, cuyo
tramite se puede adelantar, por no contrariar la naturaleza y procedimiento de este mecanismo,

conforme a las normas generales del derecho de peticion.

b) No se indica el tramite a seguir frente a los casos de falta de competencia en las peticiones
de extension de la jurisprudencia, asi como el tramite en el evento de presentarse un conflicto

de competencia administrativa.

Por considerarlo procedente y no ser contrario a su procedimiento, se sugiere remitirse a las

normas generales del derecho de peticion del CPACA, las cuales se encuentran contenidas en
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los articulos 21 y 39 del éste codigo (Sustituido por la Ley Estatutaria 1755 del 30 de junio de

2015).

Asi las cosas, si la autoridad a quien se dirige la peticion de extension de la jurisprudencia
no es la competente para decidirla, dentro de los cinco dias siguientes a la recepcion del escrito,
remitira al competente y comunicard al peticionario con copia del oficio remisorio. Pero si quien
recibe la peticion de extension también se considera incompetente, propondré un conflicto de
competencia administrativa y remitira la actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado cuando se involucre autoridades del orden nacional o autoridades
territoriales de distinto departamento o al tribunal administrativo correspondiente en relacion
con autoridades del orden departamental, distrital o municipal, de esta misma forma se

procederé cuando dos autoridades administrativas se consideren competentes.

En este caso la dificultad radica, en determinar desde cuando se entiende la suspensién del
término de caducidad del medio de control correspondiente y es sobre este punto que se debe

reglamentar el precepto que contiene el mecanismo de extension de la jurisprudencia.

Para solucionar este punto se sugiere plantear lo mismo que se encuentra consagrado en la
norma que reglamenta la falta de jurisdiccion o competencia®*® dentro de los medios de control
del CPACA, la cual dispone que “para todos los efectos legales se tendra en cuenta la
presentacion inicial hecha...”, es decir que desde cuando se radica la peticion de extension de
la jurisprudencia se entiende que se suspende la caducidad del medio de control respectivo, asi

no sea la autoridad competente para decidirla, a efectos de tener clara una fecha que no genere
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discusion, situacion que se debera demostrar por el peticionario, con la copia de la peticion de

extension de la jurisprudencia en donde conste la fecha y hora de radicacion.

Lo anterior teniendo en cuenta que la demora en los tramites administrativos no deben
desmejorar las condiciones de los particulares, por lo tanto si las remisiones a las autoridades
administrativas competentes o judiciales para que diriman los conflictos de competencia
administrativa, no se realizan dentro de los términos establecidos por la ley, el mutismo de la
administracion no debe generar ningln detrimento o desventaja a los directamente interesados,
sino por el contrario las acciones disciplinarias o legales para las autoridades que incumplieron

dichos plazos o tramites.

Ahora bien, en cuento al término que tiene la administracion para decidir la peticion de
extension de la jurisprudencia 'y como se dijo en parrafos anteriores, nos remitiriamos al articulo
que sobre este punto trata el procedimiento general del derecho de peticidn establecido en el
CPACA, es decir que una vez remita la peticion por falta de competencia, este comenzara a

contarse al dia siguiente a la recepcion de la peticion por la autoridad competente.

c) Falta de claridad frente a la procedencia de requerir al peticionario para que subsane la

peticion de extension de la jurisprudencia y la consecuencia de su inobservancia.

Con el fin de garantizar el principio de eficacia a los interesados, instituido en el numeral 11
del articulo 3 del CPACA vy evitar decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos por parte de la
administracion, se sugiere establecer la procedencia de requerir al peticionario para que subsane

la peticion de extension de la jurisprudencia en aquellos casos en donde no se acomparie los
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documentos o informaciones requeridos por la ley y el término que se debe conceder para tal
efecto, asi como las consecuencias de su inobservancia, o aclarar que en el evento de presentarse
tal situacion procede por remision al CPACA el tramite general del derecho de peticion y de
ocurrir tal circunstancia indicar que la suspension de la caducidad del respectivo medio de
control, se iniciara a partir del dia siguiente en que el interesado aporte los documentos o
informacion requerida, de lo contrario se entenderd un desistimiento tacito, es decir como si

nunca se hubiera presentado la peticion.

En cuanto al término y con el fin de agilizar el procedimiento administrativo de la extension
de la jurisprudencia, este deberia ser de diez dias y no remitirnos al establecido en el CPACA
para el caso de peticiones incompletas que es de un mes®™°, toda vez que los diez dias es un
plazo que se considera suficiente, si tenemos en cuenta que es el mismo que se otorga en el
proceso ordinario de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa para subsanar los defectos
formales de la demanda®®?, el cual no podra prorrogarse, por lo tanto se tendréa que disponerse

asi.

Si vencido los diez dias, el peticionario no subsana o satisface lo requerido por la
administracion, mediante acto administrativo motivado debera decretar el desistimiento técito,
por remisién a las normas generales del derecho de peticion, contra el cual al igual que en el
derecho de peticidn procede recurso de reposicidn, sin perjuicio de que la peticion pueda ser

presentada nuevamente.



301

d) Ausencia de reglamentacion del periodo probatorio en la sede administrativa del

procedimiento de la extension de la jurisprudencia.

En el articulo 29 de nuestra Carta Politica encontramos enunciado la institucion del debido
proceso, norma que elevé a rango constitucional ésta figura, sin querer decir que fuera nuevo
en la constitucién pues desde antes se venia aceptando por la jurisprudencia y aunque se
encontraba consagrado en el articulo 26 de la constitucion de 1886 se dirigia exclusivamente a
las actuaciones judiciales (Santos Rodriguez, 2014, pag. 399), es asi que con la
constitucionalizacion del derecho administrativo, el debido proceso, se debe aplicar a toda clase
de actuaciones judiciales y administrativa, dentro del cual se incluye el derecho a presentar

pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra.

A su vez el numeral 1 del articulo 3 del CPACA, consagra el principio del debido proceso,
segun el cual todas las actuaciones administrativas se deben adelantar, entre otros aspectos con

plena garantia de los derechos de defensa y contradiccion.

Por otra parte, la Corte Constitucional en reiteradas jurisprudencias'® ha sefialado que una
de las principales garantias del debido proceso es el derecho a la defensa, el cual se entiende
como la oportunidad reconocida a toda persona, en el ambito de cualquier proceso o actuacion
judicial o administrativa, de ser oida, de hacer valer las propias razones y argumentos, de
controvertir, contradecir y objetar las pruebas en contra y de solicitar la practica y evaluacion
de las que se estiman favorables, y ha destacado su importancia sefialando que con su ejercicio

se busca impedir la arbitrariedad de los agentes estatales.
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Es asi que en virtud del principio del debido proceso en todo procedimiento administrativo
se debe garantizar el derecho de defensa entendido especialmente para el caso en concreto,
como la oportunidad de presentar pruebas, controvertir y evaluar las que se alleguen, por lo
tanto la extension de la jurisprudencia al tramitarse como un procedimiento administrativo

especial ante las autoridades administrativas no debe ser la excepcion.

Por lo anterior y en los mismos términos que en el procedimiento administrativo general
consagrado en el CPACA, no debe eludirse la procedencia de una etapa probatoria dentro del
procedimiento de la extensién de la jurisprudencia, en donde el peticionario tenga la
oportunidad no solo de aportar pruebas documentales, sino de solicitar, conocer y controvertir
las pruebas que fueron aportadas, practicadas y que sirvieron de fundamento a la decisién de la
administracion. Para ello ademas de instituir un término probatorio en donde se practiquen las
pruebas solicitadas por el peticionario o las de oficio por parte de la administracion, también el
interesado debe contar con la oportunidad de controvertirlas antes que se dicte una decision de

fondo.

Es asi que en virtud de los principios de eficacia y celeridad, con el fin de no prorrogar el
procedimiento administrativo de la extension de la jurisprudencia y continuar con la
caracteristica de sumario, consideramos prudente indicar que el término probatorio para
practicar y contradecir las pruebas de oficio o a peticion del interesado, se entiende incluido
dentro del plazo que tiene la administracion para decidir, es decir que no se debe entender que
se prorroga o adiciona los 30 dias que tiene las autoridades para determinar si accede 0 no a

extender los efectos de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado que se invocan en
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la peticion, puesto que de remitirnos al CPACA frente al tema probatorio en el procedimiento
administrativo general se prolongaria este tramite, ya que en el codigo no se indica un término
prudencial, sino solo se refieren al que se considere razonable y seria contrario al procedimiento

sumario que se pretende con este instituto procesal.

Adicional a lo anterior, al incorporarse dentro del procedimiento de la fase administrativa de
la extension de la jurisprudencia, el periodo probatorio indicando oportunidades y términos para
ello, se estaria eliminado la primera de las causales denegatorias de este mecanismo
consagradas en el articulo 102 del CPACA, la cual se refiere a la negativa de la administracion
por no poderse adoptar una decisién debido a la necesidad de que se surta un periodo probatorio
en el cual tenga la oportunidad de solicitar las pruebas para demostrar que el peticionario carece
del derecho invocado, causal que ademas a la fecha ha sido inoperante, por cuanto la
administracion no la ha invocado para denegar la peticion de extension, segun las consultas que

la autora®®® realizd en las distintas Secretarias del Consejo de Estado.

Por otra parte, en la mayoria de los casos, por no decir en todos las peticiones de extension
de la jurisprudencia, las autoridades administrativas con el fin de tomar una decision justa y en
derecho, practica y valora las pruebas que se requieren para la resolucién definitiva, asi sean
documentales, razon por la cual se hace necesario consagrar en el precepto que reglamenta la
fase administrativa del mecanismo de la extension de la jurisprudencia la etapa probatoria, con
el fin de que el peticionario tenga la oportunidad de conocer, contradecir y valorar las pruebas
que la administracion tuvo en cuenta para la decision y garantizarles de esta forma el derecho

al debido proceso.
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e) Falta de reglamentacion de causales de rechazo y de claridad en la causales denegatorias

de la peticion de extension.

Para mayor claridad se debera indicar que proceden causales de rechazo de la peticion de
extension de la jurisprudencia, tal como se encuentran establecidas las causales denegatorias de
la peticion, dentro de las cuales se pueden sefialar las relacionadas con aspectos procesales
como falta de legitimacion, caducidad y cosa juzgada, sefialando en qué casos proceden, con el
fin de no poner en riesgo el principio de cosa juzgada y la seguridad juridica, a fin de no permite
reabrir un debate y modificar una situacion ya consolidada por via judicial, asi como revivir termino

que ya precluyeron.

Adicional a lo anterior, es necesario aclarar las causales denegatorias que se encuentra
establecidas taxativamente en el art. 102 del CPACA, especialmente las relacionadas con el
periodo probatorio y el apartamiento de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado,
respeto a la primera, suprimirla y consagrar un periodo en el tramite administrativo como se
indico en el literal anterior y frente a la segunda, establecer un limite a las autoridades frente al

apartamiento.

Por otro lado, se debe agregar como causales para negar la extension de jurisprudencia,
cuando existan sentencias de unificacion jurisprudencial contradictorias, tal como se encuentra
consagrado en la legislacion costarricense en el articulo 187 del CPCA vy por las mismas

causales de rechazo cuando no se puedan determinar al inicio del tramite
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Ademas se sugiere que se indique que contra el acto que rechaza la peticion por aspectos
procesales o el que niega la peticion de extender los efectos de la jurisprudencia por parte de la
administracion, ya sea por las causales sefialadas taxativamente en el art.102 del CPACA o
cualquier otra causa, procede el facultativo control judicial directamente ante el Consejo de

Estado en aplicacion al articulo 269 del CPACA.

f) Falta de claridad en establecer si la autoridad administrativa queda eximida para
pronunciarse de la peticion de extension de la jurisprudencia, una vez transcurrido el término

de los 30 dias sin pronunciamiento alguno o si todavia tiene competencia y hasta cuando.

El articulo 102 del CPACA, al respecto sefnala que “... Si se niega total o parcialmente la
peticion de extension de la jurisprudencia o la autoridad guarda silencio sobre ella.... En estos
casos, el solicitante podra acudir dentro de los treinta (30) dias siguientes al Consejo de
Estado...”, es claro que la administracion al guardar silencio frente a la peticion de extension
pierde competencia para pronunciarse, porque en este caso le otorga al interesado la facultad
de acudir al Consejo de Estado para que sea este quien determine si es procedente ordenar la
extension de la jurisprudencia, sin embargo el precepto no precisa si la perdida de competencia

es inmediata o se presenta siempre y cuando el interesado acuda al Consejo de Estado.

Si la pérdida de competencia para que la administracion se pronuncie es inmediato al
vencimiento del término que tiene para pronunciarse, a pesar de estarse vulnerando el derecho
de peticidn, no procederia la accion de tutela para protegerlo, por cuanto no se podria ordenar

dar respuesta a la peticion.
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Pero es claro que si la administracion guardoé silencio, los 30 dias con los cuales cuenta el
interesado para acudir al Consejo de Estado, siempre se contaran a partir del dia siguiente de

vencido el término que tiene la administracion para pronunciarse.

Lo anterior, teniendo en cuenta que si el interesado no radica la solicitud de este instrumento
procesal ante el Consejo de Estado dentro de los 30 dias siguientes que tiene la administracion
para pronunciarse, a fin de que sea este organismo judicial quien determine de forma definitiva
la procedencia de la extension de la jurisprudencia, se reanuda el término de caducidad del

medio de control respectivo.

g) Omision frente a la prohibicion de prorroga o adicion del término que tiene la

administracion para responder la peticion de extension de la jurisprudencia.

Se sugiere indicar que este plazo es perentorio e improrrogable y no solamente limitarse a
indicar el tiempo, teniendo en cuenta que es un procedimiento agil y sumario, el cual general la
suspension de la caducidad del respectivo medio de control. Lo anterior para que las autoridades
administrativas tengan claro que no hay lugar a adicionar o prorrogar los 30 dias que tiene para
decidir, como ocurre con los derechos de peticion en general, en los casos en que no fuere
posible resolver la peticién en los plazos sefialados en la ley, en aplicacién al paragrafo del

articulo 14%* del CPACA.

h) Ausencia normativa frente a la responsabilidad que tiene la autoridad administrativa por

no atender la peticion de extension de la jurisprudencia.
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En virtud del principio de responsabilidad, por el cual las autoridades les corresponden
asumir las consecuencias de sus actuaciones de acuerdo con la Constitucion, es importante
indicar que la falta de atencion a la peticion de extension de la jurisprudencia y los términos

para resolverla, constituira falta disciplinaria y daré lugar a las sanciones correspondientes.

Lo anterior, de conformidad con el numeral 1° del articulo 5° del CPACA, en donde se
establece como derecho de las personas ante las autoridades, el presentar peticiones en
cualquiera de sus modalidades y el articulo 35 de la Ley 734 de 2002, Cddigo Unico
Disciplinario, que consagra como una de las prohibiciones de las autoridades “Omitir, retardar
0 no suministrar debida y oportuna respuesta a las peticiones respetuosas de los particulares o
a solicitudes de las autoridades, asi como retenerlas o enviarlas a destinatario diferente de aquel

a quien corresponda su conocimiento”.

1) Falta de claridad frente al proceder de las autoridades administrativas cuando existe o se
instaura posteriormente un proceso judicial en donde se reclama el mismo derecho solicitado

en una peticién de extension de la jurisprudencia ya presentada.

Con el fin de orientar a las autoridades administrativas sobre como se debe proceder cuando
ya se esta tramitando un proceso judicial, cuyas pretensiones estan orientadas al reconocimiento
de un derecho que se reclama en una peticion de extension de la jurisprudencia presentado con
posterioridad o cuando presentada la peticion de extension se acude a la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa a demandar la reclamacion del derecho solicitado, es determinante
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indicar con precision que decisiones se deben tomar en dichos casos, las cuales pueden ser como

se explica a continuacion.

Es decir que se puede presentar dos casos: i) que exista un proceso judicial y el interesado
presente peticion de extension de la jurisprudencia frente a la misma pretension, o ii) que
cuando la administracion este tramitando una peticion de extension de la jurisprudencia, el

interesado instaure la demanda correspondiente.

Cordoba Castroverde (2012) sefiala que en Espafia también se presentd esta situacion, porque
el legislador tampoco previo el caso de presentarse de forma simultanea la demanda contenciosa
y la peticion de extension, escenario que fue resuelto por el Tribunal Supremo, Sala de lo
Contencioso, Sala de lo Contencioso, Sala Tercera, Sec. 22, en auto de fecha 27 de mayo de
2010 (rec.1698/2008), al considerar que ambas acciones no eran compatibles y que de haberse
iniciado, se presente la excepcidn de litispendencia, causal que genera la desestimacion del
extension de efectos, en aras del principio de seguridad juridica, que sobre una misma
controversia puedan ser dictadas dos resoluciones jurisdiccionales distintas y contradictorias.
Sin embargo como en la legislacion espafiola fue eliminado el trdmite administrativo de esta

figura juridica, hoy en dia no hay ningun problema.

En cuanto al primer caso, es decir cuando se encuentra cursando una demanda ante la JCA
y por los mismo hechos se presente una peticion de extension de la jurisprudencia, el Consejo
de Estado en Auto de 8 de septiembre de 2016, Rad.N0.2014-00108%, sefial6 que como la

figura de la extension de la jurisprudencia fue disefiada por el legislador como un tramite previo
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y optativo a la presentacion de la demanda, ya que su interposicion no es obligatoria, suspende
la caducidad y habilita al interesado de acudir ante el Consejo de Estado en el evento que sea
negada la peticion o la entidad guarde silencio, resultaria ilogico que se suspendiera la
caducidad del medio de control y simultaneamente pudiera surtirse la demanda ante la
jurisdiccidn, por lo tanto no es posible considerar que este mecanismo pudiera ser promovida
cuando exista una demanda en curso, toda vez que dicha figura juridica se encuentra instituida
como un tramite previo a la presentacion de la demanda, para evitar que se altere la competencia
del juez natural de una demanda que se encuentra en curso o se utilice de forma indebida con
el fin de agilizar decisiones, ademas porque se podria llegar a generar un conflicto de
decisiones, lo cual crearia incertidumbre en la labor desempefiada por las autoridades judiciales,
por lo tanto, admitir su procedencia cuando cursa un medio de control resultaria un desgaste
innecesario para la administracion, razon por la cual se debe desestimar o rechazar por

improcedente la solicitud.

No obstante lo anterior, es diferente en cuanto al segundo caso, es decir que la administracion
este tramitando una peticién de extension de la jurisprudencia y el interesado instaure la
demanda correspondiente, la administracion esté en la obligacion de decidir de fondo la peticion
de la extension de la jurisprudencia, por cuanto a pesar de pretenderse el mismo reconocimiento,
los dos medios tienen finalidad distinta, ademas porque de no responderse una peticion se
estaria vulnerado el derecho fundamental de peticion, bajo los términos atras mencionados®®®,

salvo que se profiera sentencia a su favor antes de la decision de la administracion, en este caso
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la administracion daria por terminado el trdmite de la extension de jurisprudencia por carencia

de objeto.

Ahora bien, en relacion con los efectos de la decision de las autoridades administrativas
sobre la extension de la jurisprudencia frente al proceso judicial, pues el curso del proceso
dependeria de la respuesta de la administracion si es esta accediendo o negando la extension,

asi:

En caso de accederse a la extension de la jurisprudencia, el peticionario debera informar al
despacho judicial adjuntando copia del acto administrativo en donde se accede a extender los
efectos de la sentencia de unificacion y el reconocimiento de los derechos solicitados, para dar
por terminado el proceso de forma anticipada, como si se tratara de una oferta de revocatoria
de actos administrativos impugnados si se trata del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, en los términos establecidos en el paragrafo del articulo 95 del

CPACA™ en los deméas medios de control es suficiente con un memorial.

Si la decision de la administracion es negativa, el interesado tendra la posibilidad de acudir
a la fase judicial de este mecanismo ante el Consejo de Estado para que sea este organismo
quien decida si hay lugar a acceder a la extensién, mientras que el proceso judicial sigue el
curso normal. Pero si el Consejo de Estado estima procedente la solicitud y ordena la extension
de la jurisprudencia y el proceso no ha terminado con sentencia judicial debidamente

ejecutoriada, se debera actuar de conformidad a lo indicado en el parrafo anterior. Pero si la
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providencia del Consejo de Estado es negativa, no afecta para nada el curso normal del proceso

judicial, por lo tanto este culminaria con la sentencia respectiva.

J) Ausencia de reglamentacion frente al trdmite de la extension de la jurisprudencia con la
conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad y los efectos de la suspension de

caducidad del medio de control respectivo.

Se hace necesario aclarar el tramite de la extension de la jurisprudencia frente a la
conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad, indicando que de todas maneras asi
se tramite la extension de la jurisprudencia se debe agotar la conciliacion extrajudicial cuando
se requiera como requisito de procedibilidad para iniciar los medios de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, reparacién directa y controversias contractuales, por encontrarse

asi establecido en la Ley.

Lo anterior, a pesar de la suspension del término de caducidad que se presenta mientras se
adelantan los dos tramites y que al ser negada la peticién especial de extension de

jurisprudencia, ya se conozca la posicion de la administracion.

k) Falta de claridad en el computo de términos de suspension de caducidad cuando se
presentan la extension de la jurisprudencia y la conciliacion extrajudicial en relacion con el

mismo medio de control.

Teniendo en cuenta lo anterior y con el fin de no generar equivocos, se sugiere aclarar la
forma de como se deben computar los términos de suspensién de caducidad de un medio de

control, cuando dentro del tramite de una solicitud de conciliacion extrajudicial se presenta ante
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la administracion la peticion de extension de la jurisprudencia, teniendo en cuenta que los dos
tramites, tanto la conciliacion extrajudicial como la extension de jurisprudencia suspenden el

término de caducidad del respectivo medio de control. Para ello es necesario tener presente que:

La conciliacion extrajudicial suspende la caducidad del medio de control por lo que dure el
tramite, hasta que el conciliador expida las constancias o venza el término de tres meses
contados a partir de la presentacion de la solicitud de conciliacion, lo que ocurra primero,

conforme al articulo 3 del Decreto 1716 de 200918,

Mientras que la de extension de la jurisprudencia suspende la caducidad del respectivo medio
de control desde la presentacion de la peticion ante la administracion hasta vencido los treinta
después de la decision negativa o de transcurrido el término que tiene la administracion para
pronunciarse, si guardo silencio y siempre cuando no hubiere acudido al Consejo de Estado
mediante la solicitud de extension, porque de lo contrario la suspension va hasta cuando queda

ejecutoriada la providencia del Consejo de Estado que niega dicha solicitud.

Asi las cosas, cuando ocurra el caso mencionado, es decir cuando dentro del tramite de una
solicitud de conciliacién extrajudicial se presente ante la administracion la peticion de extension
de la jurisprudencia, se debe informar al sefior Agente del Ministerio Publico que se encuentra
conociendo la solicitud de conciliacion sobre la presentacion de la peticion de la extension de
la jurisprudencia, para que suspenda dicho tramite hasta cuando la administracion se pronuncie
o finalice todo el tramite respectivo, si se adelanto la etapa judicial ante el Consejo de Estado,

sin que se acceda a la extension, para luego continuar el tramite de la conciliacion extrajudicial.
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Por lo tanto, mientras se surte estos dos tramites, es decir el de la peticion de extension de la
jurisprudencia y la solicitud de conciliacion extrajudicial, la caducidad del medio de control se

encuentra suspendida.

En caso de que no se informe al Ministerio publico sobre la presentacion de la peticion de
extension, no se tendra en cuenta para efectos de suspension de caducidad, pues los dos tramites
como se adelantaron paralelamente, la caducidad solo se suspendera por el término mayor a

eleccion del interesado.

Para efectos de contabilizar la caducidad del medio de control, se debera adjuntar la
certificacion expedida por el sefior Agente del Ministerio Publico, en donde conste ademas del
agotamiento del requisito de procedibilidad, que las partes le informaron que durante el tramite
de la conciliacién se present6 peticion de extension de la jurisprudencia y el término en que

estuvo suspendido dicho tramite por efectos de este instituto procesal.

Es fundamental tener en cuenta que el tramite de la conciliacion extrajudicial, a pesar de
haberse suspendido por peticion de extensién de la jurisprudencia, no debe superar los tres

meses que sefala la ley.

Lo anterior, siempre y cuando se encuentre consagrado en la ley que el trdmite de la
conciliacidn extrajudicial constituye requisito de procedibilidad (No.1° del art.161 del CPACA)
para toda demanda en donde se formulen pretensiones relativas a los medios de control de

nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion y controversias contractuales (Escudero
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Alzate, 2010, pag. 117), porque en caso de que no sea obligatoria no se presentaria esta

dificultad.

I) Omision en sefalar que es diferente la peticion de extension de la jurisprudencia y la de

reconocimiento de derechos, aunque se puedan solicitar en el mismo escrito.

Aclarar que es diferente la peticion relacionada con el reconocimiento de derechos y la de la
extension de la jurisprudencia, no obstante se tramiten conjuntamente, ya sea porque se habia
solicitado con anterioridad o se radica con posterioridad a la peticion de extension, en el evento
de negarse la extension de jurisprudencia y en consecuencia el reconocimiento de los derechos
reclamados, como en contra de la decision de la extension de la jurisprudencia no procede
recursos administrativos y es opcional la facultad de acudir al Consejo de Estado, se entiende
agotado el requisito de procedibilidad relacionado con la interposicion de los recursos

obligatorios, para demandar la decision relacionada con el reconocimiento de un derecho.

II) Falta de control especial y posterior frente a las decisiones de la administracién cuando

se accede a la extension de la jurisprudencia.

A fin que la administracion no realice un uso indiscriminado de las sentencias de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado y tomar decisiones que pueden ir en detrimento del
patrimonio publico de la entidad o en contra del ordenamiento juridico, se sugiere identificar
un control especial y quien lo va a ejercer, ademas de los efectuados a nivel general por las

denominadas “ias”.
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Este control podria ser posterior y de oficio, solo para aquellas decisiones en donde la
administracion acepto extender los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de
Estado, se reconocieron derechos y ordenaron el pago de una prestacion, indemnizacion o
beneficio al peticionario, el cual podria ser ejercido por la ANDJE, para ello se le remitira copia
de la decision una vez emitida, con el fin de determinar si se ajusta a derecho y no es lesiva para

el patrimonio publico de la entidad, de lo contrario adelantaria las acciones correspondientes.

Lo anterior, de conformidad con el numeral 4° del articulo 6 del Decreto 4085 de 2011%°,
en donde se establece como una de las funciones de esta Agencia, “desarrollar en coordinacion
con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, reportes de alertas para las entidades publicas,
cuando se detecte riesgo fiscal en los procesos”, teniendo en cuenta que una de las finalidad de

la extension de la jurisprudencia es la de evitar un proceso judicial.

m) Omision en sefalar el rubro presupuestal sobre el cual recae los reconocimientos

patrimoniales cuando se accede a la extension de la jurisprudencia.

Se hace indispensable determinar un rubro presupuestal dentro de cada entidad, para que se
puedan realizar los reconocimientos patrimoniales que puedan resultar como consecuencia de
la extension de la jurisprudencia o indicar que van a ser cubiertos por el rubro correspondiente
a la materia que trate, por ejemplo si se trata de asuntos relacionados con pensiones descontarlos
del rubro de prestaciones laborales o si es un asunto contractual, con el rubro correspondiente
al presupuesto contractual, aunque como es consecuencia de la extension de los efectos de una

sentencia es procedente que los reconocimientos patrimoniales salgan del rubro de sentencias.
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Lo anterior, teniendo en cuenta que las entidades publicas cuentan con un presupuesto en
donde se efectla una estimacion formal de las fuentes de financiamiento (ingresos o rentas) y
la definicion de la respectiva aplicacion (gastos) para un periodo determinado, como es el afio
fiscal, el cual en Colombia abarca del 1 de enero a 31 de diciembre, con el fin de optimizar la
ejecucion, control y contabilizacion de los recursos, compuesto por rubros presupuestales con
los cuales se identifica el concepto del gastos (funcionamiento, deuda e inversion) y en la ley
presupuestal no se indica un rubro especifico para cubrir los gastos que generen los
reconocimiento que se presenten como consecuencia de acceder a la extensién de la

jurisprudencia.

n) Ausencia de reglamentacion frente al apartamiento administrativo de las sentencias de

unificacion del Consejo de Estado.

En cuanto al apartamiento administrativo, no se indica hasta qué punto puede apartarse las
autoridades administrativas de lo establecido en las sentencias de unificacién del Consejo de

Estado y las consecuencias del reiterado apartamiento.

Por lo anterior, es importante que se fije un limite a las autoridades administrativas respecto
del apartamiento de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado, puesto que este no
podria ser eterno (L6pez Medina D. , 2016, pag. 181) y dejaria sin efecto la finalidad para la

cual fue incorporada la extension de la jurisprudencia en el CPACA.

El numeral 3° del articulo 102 del CPACA, por medio del cual se reglamenta la fase

administrativa de la extension de la jurisprudencia, establece como una de las causales para que
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la administracion niegue la peticion, el exponer clara y razonadamente los argumentos por los
cuales las normas a aplicar no deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de
unificacion. En este evento sefiala el precepto que el Consejo de Estado en el caso que el
peticionario acuda a él en ejercicio de la fase judicial de este mecanismo, se pronuncia

expresamente sobre dichos argumentos y podra mantener o modificar su posicion.

Asi las cosas, una vez el Consejo de Estado se pronuncie sobre cada uno de los argumentos
que aduce la entidad administrativa para apartarse de la aplicacion de una sentencia de
unificacion, se entiende que no podra volverlos a exponerlos como argumentos para no acceder
a extender los efectos de esta sentencia a otras personas que se encuentran en la misma situacion
factica y juridica que el beneficiado de dicha sentencia, siempre y cuando el medio de control

no se encuentra caducado, ni exista cosa juzgada.

Por lo anterior y con el fin de aclarar hasta cuantas veces una entidad administrativa se puede
apartar de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado y por ende negar la peticién de
la extensidn de la jurisprudencia, sugiero que se indique que solo podra realizarlo hasta cuando
el Consejo de Estado se pronuncie frente a los argumentos que esgrime esa entidad publica para

apartarse de su aplicacion y se mantenga en su posicion.

Lo anterior no quiere decir que si otra entidad administrativa comparta esos mismos
argumentos, no los pueda exponer para negar la peticion de extension de la jurisprudencia, pues
como se trata de otra entidad, esta podra apartarse hasta cuando el Consejo de Estado se

pronuncie frente a sus argumentos, con los cuales nego la peticion de extension de
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jurisprudencia y mantenga su posicion, por lo tanto, la misma entidad no podra repetir los
mismos argumentos para negar posteriores peticiones de extension de la jurisprudencia que
cumplan con todos los requisitos para su procedencia y se refieran a la misma sentencia de

unificacion frente a personas que se encuentran en similares condiciones que el beneficiario.

En conclusion, una entidad publica puede apartarse de la aplicacién de una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado en desarrollo de la extension de la jurisprudencia, en
aplicacion al numeral 3 del articulo 102 del CPACA, hasta cuando el Consejo de Estado se
pronuncie frente cada uno de los argumentos sefialados por esa entidad para negar la peticion
de extension que se refieran a la misma sentencia de unificacion frente a personas que se
encuentran en similares condiciones que el beneficiario y se mantenga en su posicion, de lo
contrario la autoridad administrativa que reitere los mimos argumentos estaria incurriendo en
una causal de sancidn disciplinaria por no cumplir con el deber de aplicacion uniforme de la

jurisprudencia.

[) Por Gltimo, se plantea el evento en que se desmejore las condiciones de una persona que
se encuentran en iguales situaciones facticas y juridicas que las beneficiadas con una sentencia

de unificacion del Consejo de Estado o Corte Constitucional.

En primer lugar a quien le corresponde establecer si una persona se encuentra en las mismas
situaciones facticas y juridicas que el beneficiado con la sentencia de unificacion a extender es
a la administracion. Sin embargo, si el peticionario considera que no es viable que se le aplique

una sentencia de unificacion por considerarla perversa a sus intereses, es a quien le corresponde
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acreditar que no se encuentra en las mismas condiciones que el beneficiado con la sentencia o
que concurren circunstancias excepcionales y en el caso en que la administracion le hubiere
extendio los efectos de esta sentencia perjudicandolo, cuenta con los medios de control

establecidos en el CPACA.
3. Frente a la solicitud ante el Consejo de Estado

a) Falta de claridad en relacion con el tramite a seguir cuando se rechaza la peticion de extension

de la jurisprudencia por parte de la administracion y el eventual control judicial.

En el evento que la administracion rechace de plano la peticién de extension de la
jurisprudencia, por aspectos procesales como la caducidad, cosa juzgada o falta de legitimacion,
se debera indicar que contra esta decisién también procede el control judicial ante el Consejo
de Estado, asi como contra cualquier decision de la administracion que ponga fin al tramite

administrativo de extensién de jurisprudencia.

b) Omision al indicar la obligatoriedad del derecho de postulacién en la fase judicial de la

extension de la jurisprudencia.

Se sugiere precisar que quienes pretendan comparecer ante el Consejo de Estado en ejercicio
del mecanismo de extension de la jurisprudencia, deberan hacerlo por conducto de abogado,
puesto que aunque se entiende de conformidad con el articulo 160 del CPACA, el cual se refiere
al derecho de postulacién en los procesos judiciales ante la JCA, tema que fue aclarado con
jurisprudencia del Consejo de Estado*®?; seria de gran ayuda indicar que no obstante para iniciar

la extension de la jurisprudencia ante la administracion, es decir en la fase inicial, no se requiere
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de abogado por tratarse de un derecho de peticion, en el evento de acudirse a la fase judicial se

debe realizar a través de abogado en ejercicio del derecho de postulacion.

c) Falta de claridad en el computo del término para acudir ante el Consejo de Estado en

ejercicio de la solicitud de extension de la jurisprudencia.

Se sugiere aclarar desde cuando se cuenta el término para acudir ante el Consejo de Estado,
en los casos en donde la administracion rechaza o niega la peticion de extension o guarda
silencio dentro del término otorgado para pronunciarse, puesto que la norma solo establece un
término de treinta dias, pero no indica desde cuando se comienza a contar este término,
situacion que se podria precisar indicAndose como se hizo en el articulo 164 del CPACA, el
cual se refiere a la oportunidad para presentar las demandas de los medios de control, pues alli
se indica claramente desde cuando se comienza a contar dichos términos para efectos de
determinar sin lugar a dudas cuando se entiende que ha operado el fenémeno juridico de la

caducidad.

En el caso de la extensién de la jurisprudencia se deberia indicar que el término de los 30
dias para acudir ante Consejo de Estado para presentar la solicitud, se contaria a partir del dia
siguiente de la notificacion, comunicacion o publicacion de la decision, segun el caso, si la
administracion se pronuncié expresamente, o al dia siguiente de vencido el término que tiene
la administracion para responder la peticion y guardo silencio. Aclarando que los dias se

entienden como habiles.

4. Frente al procedimiento que se adelanta ante el Consejo de Estado
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a) No se indica que el Consejo de Estado se puede pronunciar frente aspectos procesales en el

tramite de la fase judicial de la extension de la jurisprudencia y cual seria la decision.

Se debera aclarar si el Consejo de Estado podra pronunciarse sobre cuestiones procesales en la
extension de la jurisprudencia, tales como si ha operado el fendémeno juridico de la caducidad
del medio de control o si hay legitimacion en la causa, porque en este caso se estaria tomando
decisiones relacionadas con el medio de control y entraria a sustituirlo, razén por la cual se

debera aclarar estos aspectos.

En la etapa judicial no se indica si procede el rechazo de la solicitud, y en caso de proceder,
se tendria que indicar las causales por las cuales procede el rechazo, puesto que deben ser

expresas en la norma.

Como la norma no lo preceptua y el Consejo de Estado ha proferidos autos que rechazan
solicitudes de extension de la jurisprudencia, se sugiere indicar y reglamentar las causales que
dan lugar al rechaz6 de estas solicitudes, dentro de las cuales se podrian relacionar: i) por
aspectos procesales como la caducidad, falta de legitimacion y cosa juzgada, explicando cuando
se da cada una de ellas y, ii) por extemporanea, es decir que se presento por fuera del término

establecido por la ley.

Entonces se entenderia que el rechazo de la solicitud se dio por caducidad, cuando el medio
de control procedente para reclamar el reconocimiento solicitado no se puede ejercer por haber
trascurrido mas del plazo sefialado en el articulo 164 del CPACA, el cual se contara hasta el dia

de radicacion de la peticion de extension de la jurisprudencia ante la administracion; por falta
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de legitimacion, cuando ninguna de las partes, es decir ni el solicitante ni la solicitada tienen
interés o no les afecta la decision que se vaya a tomar y, por cosa juzgada, cuando la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo se pronuncio frente al reconocimiento de los derechos

solicitados mediante sentencia y esta se encuentra debidamente ejecutoriada.

b) Inexistencia de traslado frente a las nuevas causales invocadas por la administracion en la

contestacion de la solicitud de extension de la jurisprudencia.

En el evento de invocarse causales diferentes por la administracion demandada en el traslado
de la solicitud, no se previé un traslado al solicitante con el fin de ponerle en conocimiento las
nuevas causales invocadas para negar la procedencia de la extension de la jurisprudencia, tal
como ocurre en el proceso ordinario con las excepciones formuladas por la parte demandada en

el traslado de la demanda, por tratarse de hechos nuevos.

Con el fin de no vulnerar el debido proceso al reclamante y de conformidad con el articulo
29 de nuestra Carta Politica, que enuncia el derecho al debido proceso, el cual se debe aplicar
a toda clase de actuaciones judiciales y administrativa, dentro del cual se incluye el derecho a
presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra, se surgiere incluir dentro del
procedimiento que se surte ante el Consejo de Estado un traslado especial en el evento que en
la contestacion de la solicitud se invoquen causales diferentes por la administracion, con el fin
de ponerle en conocimiento al solicitante las nuevas causales invocadas para negar la

procedencia de la extension de la jurisprudencia y pueda ejercer el derecho de contradiccion.
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Para ello podria fijarse en lista y dar traslado por un dia para que se pronuncie, sin necesidad
de auto como ocurre con las excepciones en el proceso ordinario de la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, sin necesidad de auto que lo ordene. Aungue en el proceso ordinario es de tres
dias el traslado'®!, considero que es suficiente el término de un dia, teniendo en cuenta que el

procedimiento de la extension de jurisprudencia es sumario.

c) Ausencia de una etapa probatoria en el tramite que se surte ante el Consejo de Estado o

fase judicial de la extension de la jurisprudencia.

Al igual que en la fase administrativa del procedimiento de este mecanismo, el legislador no
previo una etapa probatoria en el tramite que surte ante el Consejo de Estado, mucho menos el
decreto oficioso de ellas, pues solo se previd el aporte de pruebas documentales por parte de la
administracion y Agencia al momento del traslado de la solicitud, mas no la solicitud de
pruebas, puesto que lo que dispone el precepto que regula la fase judicial de instituto procesal
estudiado, es que una vez vencido el traslado de la solicitud se convocara a audiencia para que

previo alegatos se adopte la decision.

Es decir que no se aprecia un término de contradiccidn de pruebas frente a las aportadas por
la administracion y la Agencia, ya que las allegadas con la solicitud cumplieron la contradiccion

con el traslado de la solicitud.

Esta situacion se ve principalmente adversa al interesado, cuando la administracion guarda

silencio en la fase administrativa y después del traslado ante el Consejo de Estado se opone
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alegando cualquier causal para que no prospere la extension de la jurisprudencia, ya que el

titular no tendria la oportunidad de controvertir las circunstancias que sefiala la administracion.

En virtud del principio de contradiccion, en los casos de considerarse necesario el decreto y
practica de pruebas ya sean solicitadas por la partes o de oficio, se sugiere incluir dentro del
procedimiento que surte ante el Consejo de Estado una etapa probatoria, indicando el término
y tramite, asi como la etapa siguiente si se prescinde de este tramite, que en este caso seria

convocar la audiencia de alegatos y decision.

Para ello se podria indicar que seria de diez dias cuando sea necesario, los cuales se entiende
dentro del término que tiene el Consejo de Estado para decidir, en los mismos términos que las
acciones constitucionales como la tutela y cumplimiento, las cuales también se tramitan por un

proceso sumario.

d) Falta de reglamentacidn sobre las terminaciones anormales de la fase judicial del tramite

de la extension de la jurisprudencia.

Con el fin de agilizar la fase judicial de la solicitud de extension de la jurisprudencia, seria
conveniente establecer la procedencia de terminaciones anormales del proceso como el
desistimiento ya sea expreso o técito, o el allanamiento por parte de la entidad administrativa,
en el evento de aceptar la procedencia de extender los efectos de una sentencia de unificacion

iniciado ya el procedimiento ante el Consejo de Estado y cuales serian los efectos de la misma.
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Lo anterior, especialmente en los casos en donde se entiende que no se accede a la extension
como es el desistimiento y en relacion a la caducidad del medio de control, la cual continuaria

contandose una vez queda en firme el auto que decreta la terminacion anormal.

e) No se indica la procedencia de recursos contra las decisiones proferidas durante el trdmite

judicial de la extension de la jurisprudencia.

En este caso se debera sefialar que procede el recurso de reposicion, por tratarse de un
proceso que se adelanta en Unica instancia, en los términos sefialados en el CGP. Asi como lo

viene haciendo el Consejo de Estado.

Por ultimo y teniendo en cuenta las anteriores propuestas, con el fin de agilizar el
procedimiento del mecanismo de la extension de la jurisprudencia para que logre de manera
efectiva el propo6sito por el cual fue incorporado en la JCA por el legislador, para solucionar las
diferentes problematicas que presenta se plantea el siguiente proyecto de reforma o

reglamentacion a los articulos 102 y 269 del CPACA que consagran este instituto procesal, asi:

TITULO
Extension de la jurisprudencia

Capitulo 1. Reglas Generales

Articulo 1. Objeto:

Las autoridades deberan extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial
dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho, a quienes lo soliciten
y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos.

Articulo 2. Presupuestos:
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1. legitimacion en la causa por activa: Que el peticionario sea el directamente interesado en
el reconocimiento de los derechos solicitados.

2. Caducidad: Que la pretension judicial no se encuentre caducada de conformidad con los
términos sefialados en el art.164 del CPACA.

3. Invocar la sentencia de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, siempre que
reconozca un derecho.

4. lgualdad en supuestos fécticos y juridicos entre la sentencia de unificacion del Consejo de
Estado y el caso en donde se pretende extender, para ello se debera reunir los siguientes
requisitos:

- Identidad de causa

- Coincidencia en el medio de control

- Semejanza en el problema juridico, e

- Identidad en las normas juridicas aplicadas

Capitulo I1: Sede Administrativa

Articulo 3. Ambito de aplicacion y principios.

Se puede ejercer ante todas las autoridades del art.2 del CPACA, es decir a todos los
organismos y entidades que conforman las ramas del poder publico en sus distintos ordenes,
sectores y niveles, a los 6rganos autonomos e independientes del Estado y a los particulares
cuando cumplan funciones administrativas.

Todas las autoridades deberan adelantar el procedimiento a la luz de los principios
consagrados en la Constitucion Politica, art. 3 del CPACA y en las leyes especiales.

Su ejercicio es gratuito y no es necesario actuar por medio de abogado porque implica el
ejercicio del derecho de peticion con un trdmite especial, por lo tanto en aquellos casos que sea
compatible a la naturaleza de este instituto se puede remitir al tramite general del derecho de
peticion.

Solo podra presentarse una sola peticion respecto de la misma sentencia de unificacion del
Consejo de Estado, los hechos y derechos en que la fundamenta, de lo contrario incurrird en
temeridad y podra ser rechazada o decidida desfavorablemente.

Articulo 4. Contenido de la Peticidn.

La peticidn debera contener ademas de los requisitos sefialados en el art. 16 del CPACA, los
siguientes:

1. Justificacion razonada que evidencie que el peticionario se encuentra en la misma
situacion de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante al cual se le reconocid
el derecho en la sentencia de unificacion invocada. Para ello la sentencia de unificacion del
Consejo de Estado y el caso en donde se pretende extender deberan reunir los siguientes
requisitos:

- Identidad de causa



327

- Coincidencia en el medio de control

- Semejanza en el problema juridico, e

- Identidad en las normas juridicas aplicadas

2. Las pruebas que tenga en su poder, enunciando las que reposen en los archivos de la
entidad, asi como las que haria valer si hubiere necesidad de ir a un proceso.

3. Copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacion del Consejo de Estado que
invoca a su favor.

Articulo 5. Funcionario sin competencia y conflicto de competencia.

Cuando la autoridad administrativa verifique que no es la competente para tramitar la
solicitud de extension de jurisprudencia, dentro de los cinco dias a la recepcion, debera informar
mediante oficio al interesado que no es el competente y remitir la solicitud a la autoridad
competente.

Si se presenta conflicto de competencia administrativa se debera remitir la actuacion a la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, si una de las partes involucradas es
una autoridad de orden nacional o autoridades territoriales de distintos departamentos, o al
tribunal administrativo si el conflicto es con una autoridad de orden departamental o municipal,
tal como lo dispone el articulo 39 del CPACA.

Durante este tramite interrumpe el término que tiene la autoridad para decidir e inicia a
contarse al dia siguiente a la recepcidn por la autoridad competente, pero la caducidad del medio
de control respectivo se encuentra suspendida desde la presentacion de la peticion.

Articulo 6. Peticiones incompletas.

Si la autoridad constata que la peticion radicada esta incompleta, se requerira al peticionario.

Si transcurrido el término de diez dias sin que el peticionario subsane la solicitud de
extension de la jurisprudencia, la administracion podra darla por desistida y el archivo del
expediente, mediante acto administrativo motivado que se notificard personalmente, contra el
cual Unicamente procede recurso de reposicién, sin perjuicio de que la peticion pueda ser
nuevamente presentada con el lleno de los requisitos legales. Salvo que antes de vencer el plazo
concedido solicite prérroga hasta por un término igual.

Una vez corregida la peticion de extension de la jurisprudencia, al dia siguiente de subsanada
se comenzara a contar el plazo que tiene la administracion para responder y se inicia la
suspension de la caducidad del medio de control correspondiente ante la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa.

Articulo 7. Rechazo de las peticiones.

Se rechazara la peticion de extension de la jurisprudencia y se devolveran los anexos en los
siguientes casos:

1. Cuando hubiere operado la caducidad de la pretension judicial.

2. Cuando exista falta de legitimacion en la causa.

Articulo 8. Tramite.
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Radicada la solicitud ante la autoridad competente, con el lleno de los requisitos sefialados
en la ley, se debera solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado, para ello la entidad remitira copia de la solicitud a la Agencia, quien informara en el
término de diez dias la intencion de rendir o no el concepto, de aceptar pronunciarse debera
proferirlo en un plazo maximo de veinte dias.

Recibido el pronunciamiento de la Agencia, ya sea con el concepto dentro de los veinte dias
o informando la intencidn de no rendirlo, dentro de los diez dias o también cuando se venza el
término de los diez o veinte dias sin pronunciamiento alguno, empezara a contar el término que
tiene la autoridad administrativa para tomar la decision de forma motivada.

Articulo 9. Periodo probatorio.

Durante la actuacion administrativa y hasta antes de que se profiera la decision de fondo se
podrén practicar pruebas de oficio o a peticion del interesado. Contra el acto que decida la
solicitud de pruebas no proceden recursos. El interesado contara con la oportunidad de
controvertir las pruebas aportadas o practicadas dentro de la actuacién, antes de que se dicte
una decision de fondo, para ello se dara traslado de tres (3) dias una vez vencido el periodo
probatorio.

Los anteriores términos se entienden dentro del término que tiene la autoridad
administracion para decidir de fondo.

Los gastos que ocasiones la practica de pruebas seran a cargo de quien los pidio.

Articulo 10. Término para decidir

La decisién se adoptara dentro de los de treinta (30) dias contados a partir del recibo de la
peticidn previo tramite que se adelanta ante la ANDJE, éste término es improrrogable.

Si la autoridad guarda silencio no da lugar a la aplicacion del silencio administrativo. En este
caso solo podra acudir al Consejo de Estado en ejercicio del eventual control judicial.

La falta de atencién a la peticion de extension de la jurisprudencia y los términos para
resolverla, constituira falta disciplinaria y dara lugar a las sanciones correspondientes.

Articulo 11. Causales para negar.

La solicitud ser& denegada, en los siguientes casos:

Cuando exista sentencias de unificacion contradictorias.

Cuando no exista igualdad de objeto y causa.

Cuando exista cosa juzgada.

Por apartamiento administrativo de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado.
Las autoridades administrativas podran apartarse hasta cuando el Consejo de Estado se
pronuncie frente cada uno de los argumentos sefialados para negar la peticion de
extension que se refieran a la misma sentencia de unificacion y se mantenga en su
posicion, de lo contrario la autoridad administrativa que reitere los mimos argumentos
estaria incurriendo en una causal de sancion disciplinaria por no cumplir con el deber
de aplicacion uniforme de la jurisprudencia.

N
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Articulo 12. Decision.

Contra el acto que reconoce el derecho no proceden los recursos administrativos
correspondientes, sin perjuicio del control jurisdiccional a que hubiere lugar. Si se rechaza o
niega total o parcialmente la peticion de extension de la jurisprudencia o la autoridad guarda
silencio sobre ella, no habra tampoco lugar a recursos administrativos ni a control jurisdiccional
respecto de lo negado. En estos casos, el solicitante podra acudir dentro de los treinta (30) dias
siguientes ante el Consejo de Estado para el eventual control judicial.

La peticion relacionada con el reconocimiento de derechos y la de la extension de la
jurisprudencia, son diferentes aunque se tramiten conjuntamente.

El acto que accede a extender los efectos de una sentencia de unificacion del Consejo de
Estado y el reconocimiento de derechos, tendrd un control posterior y de oficio ejercido por la
ANDJE, para ello se le remitira copia de la decisién una vez emitida.

Lo reconocimientos patrimoniales que se presenten como consecuencia de acceder a la
extension de la jurisprudencia saldran del rubro de sentencias.

Articulo 13. Suspensién de la caducidad del medio de control.

La solicitud de extension de la jurisprudencia suspende los términos para la presentacion de
la demanda que procediere ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Los términos para la presentacion de la demanda en los casos anteriormente sefialados se
reanudaran al vencimiento del plazo de treinta (30) dias establecidos para acudir ante el Consejo
de Estado cuando el interesado decidiere no hacerlo.

Como la extension de la jurisprudencia es un tramite previo y optativo a la via jurisdiccional,
las presentacion de la demanda torna improcedente a este mecanismo.

Articulo 14. Extension de la jurisprudencia y conciliacion extrajudicial.

Asi se tramite la extensidn de la jurisprudencia se debe agotar la conciliacién extrajudicial
cuando se requiera como requisito de procedibilidad para iniciar los medios de control de
nulidad y restablecimiento del derecho, reparacion directa y controversias contractuales, por
encontrarse asi establecido en la Ley.

Cuando dentro del tramite de una solicitud de conciliacién extrajudicial se presente ante la
administracion la peticion de extension de la jurisprudencia, se debe informar al sefior Agente
del Ministerio Publico que se encuentra conociendo la solicitud de conciliacion sobre la
presentacion de la peticidn de la extension de la jurisprudencia, para que suspenda dicho tramite
hasta cuando la administracion se pronuncie o finalice todo el tramite respectivo.

Los dos tramites suspender los términos para la presentacion de la demanda. Para acreditar
la suspension de la caducidad en la conciliacion extrajudicial, se requiere la respectiva
certificacion del Agente del Ministerio Pablico.

Capitulo I11. Sede Judicial

Articulo 15. Solicitud.
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Si la autoridad administrativa rechaza o niega la extension de los efectos de una sentencia
de unificacion o la autoridad hubiere guardado silencio, el interesado podra acudir ante el
Consejo de Estado mediante escrito razonado, acompafiado con la copia de la actuacion surtida
ante la autoridad administrativa.

Articulo 16. Término para acudir ante el Consejo de Estado.

Dentro de los treinta (30) dias siguientes contados a partir del dia siguiente de la notificacion,
comunicacion o publicacion de la decisidn, segun el caso, si la administracion se pronuncid
expresamente, o al dia siguiente de vencido el término que tiene la administracion para
responder la peticion y guardo silencio. Aclarando que los dias se entienden como hébiles.

Articulo 17. Derecho de postulacion.
Quienes pretendan comparecer ante el Consejo de Estado en ejercicio del mecanismo de
extension de la jurisprudencia, deberan hacerlo por conducto de abogado.

Articulo 18. Rechazo de la solicitud.

Se rechazaré la solicitud de extension de la jurisprudencia y se devolveran los anexos en los
siguientes casos:

1. Cuando exista falta de legitimacion en la causa.

2. Cuando exista caducidad del medio de control.

3. Cuando exista cosa juzgada

4. Por extemporanea.

5. Cuando habiendo sido inadmitida no se hubiere corregido la demanda dentro de la

oportunidad legalmente establecida.

Articulo 19. Inadmision de la solicitud.

Se inadmitird la solicitud que carezca de los requisitos sefialados en la ley por auto
susceptible de reposicion, en el que se expondran sus defectos, para que el solicitante los corrija
en el plazo de diez (10) dias. Si no lo hiciere se rechazara la demanda.

Articulo 20. Admision de la solicitud.

Se admitira la solicitud que reuna los requisitos legales, mediante auto en el que dispondra:

1. Que se notifique personalmente a la entidad demandada y por estado al solicitante.

2. Que se notifique personalmente a la ANDJE.

3. Que se dé traslado de la demanda por el término de treinta (30) dias.

4. Que vencido el término de traslado de la demanda se fije en lista por un dia para que el
solicitante descorra los argumentos formulados por la entidad demanda y ANDJE, asi como
ejerza el derecho de contradiccion frente a las pruebas allegadas.

Articulo 21. Traslado de la solicitud.
Del escrito se dara traslado a la administracion demandada y ANDJE por el plazo de treinta
(30) dias para que se pronuncie y aporte las pruebas que considere.
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Articulo 22. Contestacion de la solicitud.
La administracion podra oponerse por las mismas razones a que se indicaron en el
procedimiento administrativo.

Articulo 23. Procedimiento.

Vencido el término de traslado de la solicitud, se fija en lista por un dia, sin necesidad de
auto, para que el solicitante se pronuncie frente a los argumentos y pruebas presentados en la
contestacion de la solicitud.

En caso de ser necesario se podra decretar y practicar pruebas.

Vencido el término probatorio o el traslado de fijacion en lista segun el caso, se convocara a
una audiencia que se celebrara en un plazo maximo de quince (15) dias contados a partir de la
notificacion a las partes; en dicha audiencia se escucharé a las partes en sus alegatos y se
adoptara la decision a que haya lugar.

Articulo 24. Terminaciones anormales.

Durante el tramite y antes que se profiera decision definitiva procede las terminaciones
anormales del proceso como el desistimiento ya sea expreso o tacito, o el allanamiento por parte
de la entidad administrativa, en el evento de acceder a la extension de los efectos de una
sentencia de unificacion.

En firme el auto que acepta el desistimiento, se reanudar el término de caducidad del medio
de control respectivo.

Articulo 25. Decision.

Si la solicitud se estima procedente, el Consejo de Estado ordenara la extension de la
jurisprudencia y el reconocimiento del derecho a que hubiere lugar. Esta decision tendra los
mismos efectos del fallo aplicado.

Articulo 26. Recursos.
Contra todas las decisiones proferidas en este tramite procede el recurso de reposicion, pero
si es interlocutoria proferida por el ponente procede el recurso de stplica.

Articulo 27. Tramite incidental.

Si la extension del fallo implica el reconocimiento de un derecho patrimonial al peticionario,
que deba ser liquidado, la liquidacion se hara mediante el tramite incidental previsto para la
condena in genere y el escrito que lo promueva debera ser presentado por el peticionario, ante
la autoridad judicial que habria sido competente para conocer la accion que dio lugar a la
extension de la jurisprudencia, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la ejecutoria de la
decision del Consejo de Estado.

Articulo 28. Suspension de la caducidad del medio de control.
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Si el mecanismo para la reclamacion del derecho sustancial fuera el de nulidad y
restablecimiento del derecho, negada la solicitud se enviara el expediente a la autoridad
administrativa para que resuelva el asunto de fondo, segun las reglas generales, si no lo hubiere
decidido con anterioridad. Si ya existiere decisién administrativa de fondo, o si el mecanismo
judicial para la reclamacion fuere diferente al de la pretension de nulidad restablecimiento del
derecho, con la ejecutoria de la providencia del Consejo de Estado se reanudara el término para
demandar, conforme a las reglas establecidas para la presentacion de la demanda.

En los anteriores termino queda planteado el proyecto de reforma o reglamentacion a los
preceptos que regulan la extension de la jurisprudencia (arts.102 y 269 del CPACA), con el fin
de agilizar su tramite y lograr el objetivo para el cual fue incorporada en la legislacién

colombiana.

6.2. Propuestas a las problematicas que se presentan con las sentencias que activan el

mecanismo de la extension de la jurisprudencia.

En el presente estudio se identificaron en tres enfoques diferentes las problematicas que se
presentan con las sentencias que activan el mecanismo de la extensién de la jurisprudencia, asi:
el relacionado con el proceso de sistematizacion y conocimiento de la jurisprudencia del
Consejo de Estado; el estructural, referente con la forma y claridad en la expedicion de las
sentencias de unificacion jurisprudencial y el de existencia, en cuanto al nimero de temas
tratados en las sentencias de unificacion jurisprudencia, con el fin de presentar las siguiente

propuestas que ayudan a su solucién.
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1. Frente a los relacionados con el proceso de sistematizacion y conocimiento de la
jurisprudencia del Consejo de Estado: Se requiere de un mayor compromiso y esfuerzo de este
alto tribunal en este sentido, puesto que a la fecha todavia no se cuenta con una sistematizacion
eficiente y actualizada de la jurisprudencia de esta Corte y en especial de las sentencias de
unificacion jurisprudencial, ni son de facil acceso por parte de la ciudadania en general y las
autoridades administrativas, para que los primeros puedan determinar cuales los benefician y

los segundos, puedan decidir los casos sometidos a su conocimiento.

No obstante lo anterior y teniendo en cuenta que todas las entidades gubernamentales y en
especial la ANDJE se deben preocupar en difundir tanto al interior como fuera de la institucion,
ya sea a través de planes de capacitacion o programas subidos en la pagina web de cada entidad,
las sentencias de unificacién proferidas por el Consejo de Estado, asi como las de la Corte
Constitucional y los efecto de su aplicacion, més aun si tenemos en cuenta que una de las
funciones de la ANDJE es la de intervenir dentro del tramite de la extension de la jurisprudencia
emitiendo concepto sobre su procedencia, ya sea en la fase administrativa como en la judicial,
se les debera imponer como obligacion incluir dentro de sus programas de capacitacion un
maodulo especial para el anélisis de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado y Corte
Constitucional, conforme lo establecido en la ley y el Plan Nacional de Formacion y

Capacitacion?®?,

2. Del enfoque estructural: Para ayudar en la identificacion de la parte obligante o ratio
decidenci de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado y las de la Corte

Constitucional, se propone evitar los obiter que puedan confundir a la ciudadania general y
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hacer mayor énfasis en la identificacion del problema planteado y resuelto en la sentencia,

sefialandolo especificamente en un titulo de la sentencia.

Asi mismo se debera establecer en su forma para una mejor interpretacion de estas
sentencias, una estructura sencilla que ademas de permitir una identificacion clara de la ratio
decidendi, se pueda establecer sin complicacion alguna a quien se encuentra dirigida, quienes

podria ser beneficiados con la decision y sus efectos.

Es por lo anterior, que el mecanismo de la extension de jurisprudencia representa un reto al
méaximo tribunal de lo contencioso administrativo y constitucional, como son el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional al momento de proferir sus decisiones judiciales, puesto que
deben buscar facilitarles a las autoridades administrativas y ciudadania en general su
interpretacion al momento de determinar la procedencia de la extension de los efectos de las
sentencias de unificacion a aquellas personas que no se hicieron parte dentro del proceso en
donde se profirid, pero se encuentran en similares situaciones de hecho y derecho a la

beneficiada.

3. Respecto a la existencia o expedicién de sentencias de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado, este punto también requiere de un mayor esfuerzo por parte del Consejo de
Estado para que a través del procedimiento sefialado en los articulos que reglamentan el tramite
de las sentencias de unificacion jurisprudencial se avoque su conocimiento y se unifique
criterios, con el fin de que a traves del mecanismo de extension de la jurisprudencia se puedan

invocar y hacer mucho mas eficiente esta herramienta, puesto que en la actualidad no se cuenta
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con gran variedad de sentencias de unificacion jurisprudencial que reconozcan derechos para

activarlo.

Es por esto que el Consejo de Estado adquiere un mayor reto en el desarrollo de la funcién
de unificado jurisprudencial y orientador de la labor administracion pablica en sus relaciones
con los particulares (Buitrago Valencia, 2011, pag. 451) que aunque se considera una labor de
gran dificultad por la concertacion que se requiere de la mayoria de sus miembros, se abona el
esfuerzo de este alto tribunal en este sentido, pese a que en la pagina web®? solo se encuentran
46 sentencias de unificacion jurisprudencial, dejando en claro que no todas activan el
mecanismo de la extension de la jurisprudencia, por cuanto no en todas se esta reconociendo

un derecho.

Por otro lado, para que se pueda brindar una orientacion efectiva a la administracion al
momento de reconocer unos derechos y pueda tener certeza al momento de tomar una decision,
asi como el ciudadano tener claridad sobre las reglas jurisprudenciales que lo benefician, le
corresponde al Consejo de Estado realizar un analisis riguroso al momento de unificar criterios,
para evitar que se presenten varios pronunciamientos sobre un mismo tema, maxime si tenemos
en cuenta que las sentencias de unificacion del Consejo de Estado pueden ser proferidas por las

secciones de lo contencioso administrativo, asi como la sala plena de esta corporacion.

Adicional a lo anterior, se hace necesario que al momento de unificar jurisprudencia, se entre
en una discusion directa en donde se involucre diferentes sectores politicos, organizaciones

ciudadanas, establecimientos educativos y grupos afectados a efectos de encontrar una solucion
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mas ajustada a la dimension y dificultad del problema acorde con todos los sectores del poder
publico, es decir que desde una perspectiva dialdgica'® se fijen subreglas que orienten a la

administracion al reconocimiento de derechos.

Asi como revisar las decisiones que se han tomado en las sentencias de unificacion ya
proferidas, especialmente aquellas que tienen que ver con pautas para el reconocimiento de
indemnizaciones de perjuicios o han generado dificultades o inercias en su aplicacion,
analizando para ello, el impacto socioeconémico que se ha venido produciendo en los diferentes

sectores de la administracion puablica.

6.3. Otras propuestas

No obstante las anteriores propuestas para solucionar las dificultades que se presentan en el
procedimiento y las sentencias que activan la extension de la jurisprudencia y las que sugieren
los entrevistados, doctores Rafael Ostau de Lafont Pianeta y Danilo Rojas Betancourt, para que
este mecanismo logre las expectativas para la cual fue incorporado en el CPACA como
mecanismo para viabilizar “la constitucionalizacion el derecho administrativo” y la
descongestion judicial, como es la de implementar un masivo plan de capacitacion por parte de
los organismos estatales que tiene como finalidad presentar politicas de prevencion del dafio

antijuridico, en los siguientes términos:
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Al respecto el Doctor Rafael Ostau de Lafont Pianeta, sefiala: “falta una pedagogia, porque
la figura es novedosa y eso hay que entenderlo, yo en este momento no critico a la
administracion, lo que critico a los drganos académicos de la administracion, la ESAP por
ejemplo y el gobierno nacional que deberia liderar un programa de capacitacion, asi como
hicieron con el arbitramento, el Estado asumié una posicion con el arbitramento, discutible o
no pero la asumio para las entidades publicas y le dio instrucciones a las entidades publicas, lo
mismo deberia hacer con este mecanismo y decirle a las autoridades mire si a usted le estan
citando una, dos, tres o diez sentencias sobre el mismo tema y usted encuentra que el caso que
esta conociendo se ajusta a esa jurisprudencia, pues resuélvalo de la misma manera. Entonces

esa es la forma pedagdgica de concientizarnos sobre el tema”.

Mientras que el doctor Danilo Rojas Betancourt, refiriéndose al tema manifesto: “que es
necesario apretar un poco el tema de disciplinario de un lado, pero antes de eso seria interesante
entrar en un dialogo mas abierto con la administracion y que eventualmente la rama judicial a
través de este nuevo Consejo de Gobierno Judicial con las nuevas politicas que se supone podria
ser el caso de desarrollar con esa nueva estructura administrativa de la rama judicial, hacer notar
las bondades de todo tipo que esto tiene, para que la administracion cambie el chip en eso,
porque la administracion normalmente esta pensando en el costo que eso tiene, conceder una
pension y prefiere no pagarle y pagarla dentro de ocho afios cuando se dé el proceso porque esa

administracion no es la encargada de pagarla”.

En mi criterio, ademés considero que para contribuir en el buen funcionamiento de este

mecanismo, es indispensable modificar la forma de ensefiar el derecho, permitiendo la



338

participacion activa del estudiante con préacticas pedagogicas en donde se le permita expresar
su forma de pensar, profundizar y actualizar su conocimiento, cuestionarse, conocerse a Si
mismo y a aplicar lo que estd aprendiendo tanto en su vida personal como en el contexto en que
se encuentra; se les proporcione habilidades que les permitan seguir aprendiendo por si mismos,
complementado con un andlisis profundo en la jurisprudencia de todas las Altas Cortes y no
solo frente a las decisiones de la Corte Constitucional, relegando las de las otras jurisdicciones
(Garcia Olaya, 2013, pag. 73), para que de esta forma fortalezcan su crecimiento integral como

seres humanos y profesionales, alcanzando un buen desempefio social dentro y fuera del aula.

Lo anterior, para que cuando enfrenten la vida profesional asuman con responsabilidad la
obligacion de estar actualizados como parte de la disciplina del derecho y cada vez que se
profiera una nueva norma o jurisprudencia que fija pautas en una determinada materia, se
apoderen del nuevo conocimiento y sean capaces de interpretarlo y aplicarlo en el entorno en

que se encuentran.

Adicionando lo sefialado por Hernandez Becerra (2011, pag. 244), al indicar que “Los
mecanismos de procedimiento administrativo y judicial que en el nuevo cédigo revalorizan el
rol de la jurisprudencia plantean importantes desafios de cambio y adaptacién a la universidad,
a la administracién publica, a la rama judicial, a la ciudadania. Implica reformar de
consideracién en la formacion de los abogados, en la capacitacion de los jueces, en la cultura

administrativista, y en la manera como el juez percibe y valora su labor y la de sus colegas”.
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Es asi que los profesionales en derecho deben estar en condiciones de actualizarse de forma
autonoma a medida que se profieran nuevas normatividades o jurisprudencia y no esperar a que

se realice capacitaciones para tener conocimiento de que existen.

Asi mismo las entidades publicas deben estar realizando un monitoreo constante de la
produccion de sentencias de unificacion, asi como hacer un analisis de las mismas para
determinar cudles activan el mecanismo de extension de la jurisprudencia, por esta razon deben
estar en continuas capacitaciones no solo a nivel interno de la entidad, sino externo dirigido a
la comunidad, con el fin de socializar los efectos que se pueden generar con la expedicion de

las sentencias que pueden activar este instituto procesal.

Es por lo anterior, que esta herramienta no solo le exige importantes desafios a la
administracion publica y rama judicial, sino a las instituciones educativas, organismo estatales
y ciudadania en general, al imponerles estar al dia en las decisiones de las Altas Cortes, a fin

de hacer efectivos los derechos de los administrados.



340

Conclusiones

El mecanismo de la extension de la jurisprudencia se incorpora por primera vez en la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa colombiana en los articulos 102 y 299 del CPACA, el
cual entro a regir el pasado 2 de julio de 2012, como un instituto procesal mediante el cual un
tercero que no se hizo parte dentro de un proceso le solicita a la administracion a través de un
escrito debidamente motivado, le sea extendido los efectos de una sentencia de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado y Corte Constitucional por encontrarse en los mismo
supuestos facticos y juridicos que el beneficiado con la sentencia invocada, siempre y cuando
no hubiera caducado el medio de control respectivo, a través de un tramite especial que se
adelanta eventualmente en dos fases, la primera ante la administracion y en el caso de que sea

negada o guarde silencio, la segunda opcional, ante el Consejo de Estado.

Que el instituto procesal estudiado tiene como componente teleoldgico y doctrinal para su
introduccion en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa la “constitucionalizacion del
derecho administrativo”, en donde se pretende que sea la administracion quien reconozca en
primer lugar los derechos de los ciudadanos, conforme se encuentran consagrados en la Carta
Politica, especialmente en el principio de igualdad, puesto que a través de un tramite expedito
busca garantizar en igualdad de condiciones los derechos de los administrados, al extenderse
los efectos de una categoria de sentencias a personas que no intervinieron dentro del proceso

donde se profirio y se pueden beneficiar de la misma si redine los mismos requisitos para ello.
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Que las figuras de la extension de efectos de una sentencia a terceros (espariola), la extension
y adaptacion de jurisprudencia a terceros (costarricense) y la extension de jurisprudencia
(colombiana) comparten la misma finalidad como es la extender los efectos de una sentencia a
terceros que no se hicieron parte dentro del proceso, siempre y cuando reGinan las mismas
condiciones facticas y juridicas que los demandantes que obtuvieron la sentencia favorable, a
fin de evitar que se presenten demandas frente asuntos en donde la jurisprudencia ya fijo pautas

al respecto y de esta forma contribuir a descongestionar los despachos judiciales.

Que a pesar de ser una novedad en Colombia, en legislaciones como la espafiola este instituto
procesal se encontraba incorporado en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa desde el afio
de 1968 bajo la denominacion de “extension de efectos de una sentencia a terceros”, sin
embargo no ha tenido el éxito propuesto en su creacién, como era la de agilizar el
reconocimiento de los derechos de las personas por la administracién y contribuir con la
descongestion de los despachos judiciales, tal como se desprende de la percepcion de los
doctrinantes de ese pais, tanto asi que se han tramitado varias modificaciones a su
reglamentacioén y sigue sin lograrlo; asi como en Costa Rica, que aunque tiene como
antecedente la extension consagrada en la legislacion espafiola y se incorpor6 por primera con
el titulo “extensién y adaptacion de la jurisprudencia” en el ordenamiento juridico
administrativo desde el afio 2006, con el Codigo Procesal Contencioso Administrativo, el cual
entro a regir a partir de enero 2008, es decir que al igual que en Colombia lleva muy poco

tiempo en el ordenamiento juridico para determinar su eficacia, sin embargo analizada la
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jurisprudencia de este pais, se logra advertir que tampoco ha logrado el propdsito para el cual

fue incorporada en su legislacion.

Que las figuras de la extension de efectos de una sentencia a terceros espafiola y la extension
y adaptacion de jurisprudencia a terceros costarricense, tienen algunas diferencias con el
mecanismo de extensiéon de la jurisprudencia incorporado en los articulos 102 y 269 del

CPACA, las cuales se podran apreciar con detalle en el cuadro Anexo No.1. del presente escrito.

Que no obstante el esfuerzo de la CRICA y el legislador en reglamentar lo mejor posible el
instituto procesal de la extension de la jurisprudencia, a simple vista se puede observar en
cuanto a la redaccion del articulado que lo regula, que faltd mayor claridad en los requisitos y
procedimiento que se adelanta ante la administracion y el Consejo de Estado, asi como precision
para lograr que las autoridades administrativas efectivamente cumplan con los objetivos
propuestos por el legislador para esta herramienta y evitar una innecesaria intervencion del

Consejo de Estado que ésta generando congestion a este 6rgano jurisdiccional.

Que después de haber transcurrido méas de cuatro afios de haber entrado en vigencia el
CPACA, la extension de la jurisprudencia no ha logrado los objetivos propuestos al momento

de su incorporacién en la legislacién colombiana como mecanismo de descongestion.

Es asi como del estudio y andlisis de este mecanismo, se llega a la conclusién sin lugar a
dudas que la extension de la jurisprudencia es un instituto procesal con el cual se agilizaria el
reconocimiento de derecho a los ciudadanos por parte de la administracion, al encontrarse

respaldada en una sentencia de unificacion del Consejo de Estado y Corte Constitucional, en
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donde se defini6 unas directrices o parametros para efectuar directamente estos
reconocimientos en igualdad de condiciones a quienes lo soliciten por encontrarse en idénticas
situaciones facticas y juridicas con el beneficiado de la sentencia, siempre que no haya
caducado la pretension judicial, sin haberse hecho parte dentro del proceso judicial en donde se
profirio la sentencia invocada, materializandose “la constitucionalizacion del derecho
administrativo” y evitdndoles acudir a la via judicial, contribuyendo asi a descongestionar la

Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

Pero también se concluye que presenta dificultades en su procedimiento, ya sea en la fase

administrativa como en la eventual fase judicial, dentro de las cuales tenemos:

En la fase administrativa: dificultad en identificar el primer requisito de procedencia de la
extension de la jurisprudencia, como es la semejanza en los supuestos facticos y juridicos entre
la sentencia de unificacion del Consejo de Estado y el caso en donde se pretende extender;
omision en indicar que la peticion de extensién de la jurisprudencia es un derecho de peticion
especial y que en aquellos casos que sea compatible a la naturaleza de este instituto se puede
remitir al tramite general del derecho de peticidn; no se reglamenta el tramite a seguir en los
casos de falta de competencia en las peticiones de extension de la jurisprudencia, asi como el
tramite en el evento de presentarse un conflicto de competencia administrativa; falta claridad
frente a la procedencia de requerir al peticionario para que subsane la peticidn de extensién de
lajurisprudencia y la consecuencia de su inobservancia; ausencia de reglamentacion del periodo
probatorio en el tramite administrativo; falta de regulacion de causales de rechazo y de claridad

en la causales denegatorias de la peticion de extensién; no existe claridad en establecer si la
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autoridad administrativa queda eximida para pronunciarse de la peticion de extension de la
jurisprudencia, una vez transcurrido el término para pronunciarse; omision frente a la
prohibicion de prorroga del término que tiene la administracion para responder; ausencia
normativa frente a la responsabilidad que tiene la autoridad administrativa por no atender la
peticion; falta claridad frente al proceder de las autoridades administrativas cuando existe o se
instaura posteriormente un proceso judicial en donde se reclama el mismo derecho solicitado
en una peticion de extensién de la jurisprudencia ya presentada; ausencia de reglamentacién
frente al trdmite de la extension de la jurisprudencia con la conciliacion extrajudicial como
requisito de procedibilidad y los efectos de la suspension de caducidad del medio de control
respectivo; dificultad en el computo de términos de suspension de caducidad cuando se
presentan la extension de la jurisprudencia y la conciliacion extrajudicial en relacién con el
mismo medio de control; omision en sefialar que es diferente la peticion de extension de la
jurisprudencia y la de reconocimiento de derechos, aunque se puedan solicitar en el mismo
escrito; falta de control especial y posterior frente a las decisiones de la administracién cuando
se accede a la extension de la jurisprudencia; omision en sefialar el rubro presupuestal sobre el
cual recae los reconocimientos patrimoniales cuando se accede a la extension de la
jurisprudencia y ausencia de reglamentacion frente al apartamiento administrativo de las

sentencias de unificacion del Consejo de Estado, y

En la fase judicial: falta claridad en relacion con el trdmite a seguir cuando se rechaza la
peticion de extension de la jurisprudencia y el eventual control judicial; omision al indicar la

obligatoriedad del derecho de postulacién en la fase judicial de la extensidn de la jurisprudencia;
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dificultad en el cobmputo del término para acudir ante el Consejo de Estado en ejercicio de la
solicitud de extension de la jurisprudencia; no se indica que el Consejo de Estado se puede
pronunciar frente aspectos procesales en el trdmite de la fase judicial de la extension de la
jurisprudencia; falta de reglamentacion de traslado frente a las nuevas causales invocadas por
la administracién en la contestacion de la solicitud de extension de la jurisprudencia; ausencia
de una etapa probatoria en el tramite que se surte ante el Consejo de Estado o fase judicial de
la extension de la jurisprudencia; falta de reglamentacion sobre las terminaciones anormales en
el trdmite judicial y no se indica los recursos que proceden contra las decisiones proferidas en

ésta fase.

Asi como en las sentencias que lo activan, problemaéticas que se identificaron en cuatro
enfoques diferentes, asi: el relacionado con el proceso de sistematizacion y conocimiento de la
jurisprudencia del Consejo de Estado; el estructural, referente con la forma y claridad en la
expedicion de las sentencias de unificacion jurisprudencial y el de existencia, en cuanto al

namero de temas tratados en las sentencias de unificacion jurisprudencia.

Dificultades que conllevan a que este instituto procesal no cumpla con el objetivo propuesto
al momento de su incorporacion en la Jurisdiccion Contencioso Administrativa como ser un
mecanismo con el cual se agilice el reconocimiento de derecho a los ciudadanos por parte de la
administracion y contribuya a la descongestion judicial, por el contrario esta generando aun
mas congestion al alto tribunal de esta jurisdiccién al ejercerse el eventual control judicial,

aunque en el ultimo afio ha disminuido la interposicion de este tramite, conforme a la
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informacidn suministrada por las secretarias de la secciones de la Sala de lo Contencioso

Administrativo del Consejo de Estado y la ANDJE.

No obstante lo anterior, las anteriores problematicas pueden ser solucionadas precisandose

en detalle los elementos estructurales y procedimentales de este instituto procesal, asi:

Para la fase administrativa de la extension de la jurisprudencia se sugirio que en el precepto
que la reglamenta se indique que la peticion de extension de la jurisprudencia es un derecho de
peticion con un trdmite especifico y reglado, que en aquellos aspectos que no se encuentran
contemplados para esta figura se remitan a las normas generales del derecho de peticion cuando
sea compatible a su naturaleza: que solo se pueda presentar por una sola vez ante la
administracion cuando se refiere al mismo objeto o derecho que se solicita reconocer y frente a
la misma sentencia de unificacion, haciéndose la claridad que en el evento que el peticionario
sin justificacion alguna reitera la misma peticion incurrira en temeridad, situacion que daria
lugar al rechazo o negacion de la peticion; se establecieron unas pautas que permitan identificar
los elementos comunes entre la sentencia de unificacion del Consejo de Estado y el caso en
donde se pretende extender, con el fin de determinar la semejanza en los supuestos facticos y
juridicos de ambos casos; en los casos de falta de competencia y conflictos de competencia
administrativa, se sugirié remitirse a las normas generales del derecho de peticion al no estar
reglamentado; también se plante6 establecer la procedencia de requerir al peticionario para que
subsane la peticion de extension de la jurisprudencia en aquellos casos en donde no se
acomparfie los documentos o informaciones requeridos por la ley, para que la subsane en un

término de diez dias y que la suspension de la caducidad del respectivo medio de control se
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iniciard a partir del dia siguiente en que el interesado aporte los documentos o informacién
requerida, de lo contrario se entendera un desistimiento tacito; ante la ausencia de un periodo
probatorio y con el fin de no vulnerar el derecho de contradiccion al peticionario se propuso la
procedencia de una etapa probatoria, asi como la oportunidad de controvertirlas antes que se

dicte una decision de fondo.

Adicional a lo anterior, para mayor claridad también se sugirié indicar la procedencia de
causales de rechazo de la peticion de extensién de la jurisprudencia; se aclararon y adicionaron
las causales denegatorias, contra las cuales procede el control judicial eventual ante el Consejo
de Estado; se explicé porque la autoridad administrativa queda eximida para pronunciarse de la
peticion de extension de la jurisprudencia, una vez transcurrido el término para pronunciarse y
que dicho plazo es perentorio e improrrogable, por lo tanto la falta de atencion a la peticion de
extension de la jurisprudencia, constituia falta disciplinaria y daria lugar a las sanciones
correspondientes; se indic6 cdmo debe proceder las autoridades administrativas cuando se esta
tramitando un proceso judicial, cuyas pretensiones estan orientadas al reconocimiento de un
derecho que se reclama en una peticion de extensién de la jurisprudencia presentado con
posterioridad o cuando presentada la peticién de extension se acude a la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa a demandar la reclamacion del derecho solicitado; se propuso
aclarar la forma de como se deben computar los términos de suspensién de caducidad de un
medio de control, cuando dentro del tramite de una solicitud de conciliacion extrajudicial se

presenta ante la administracion la peticion de extension de la jurisprudencia.
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Por otra parte, se explico que es diferente la peticion relacionada con el reconocimiento de
derechos y la de la extension de la jurisprudencia y se sugirio que el rubro presupuestal con el
cual se cubra los reconocimientos patrimoniales cuando se acceda a la extension de la
jurisprudencia sea el mismo para las sentencias y se mencion6 que una entidad publica solo
puede apartarse de la aplicacion de una sentencia de unificacién del Consejo de Estado hasta
cuando el Consejo de Estado se pronuncie frente cada uno de los argumentos sefialados por esa
entidad para negar la peticién de extensién y se mantuvo en su posicion, de lo contrario la
autoridad administrativa que reitere los mimos argumentos estaria incurriendo en una causal de

sancion disciplinaria por no cumplir con el deber de aplicacion uniforme de la jurisprudencia.

Mientras que para la fase judicial se sugirié precisar que quienes pretendan comparecer
ante el Consejo de Estado en ejercicio del mecanismo de extension de la jurisprudencia,
deberan hacerlo por conducto de abogado y aclarar desde cuando se cuenta el término para
acudir ante el Consejo de Estado, en los casos en donde la administracion rechaza o niega la
peticion de extension o guarda silencio dentro del término otorgado para pronunciarse, asi
mismo se incluya dentro del procedimiento un traslado especial en el evento que en la
contestacién de la solicitud se invoquen causales diferentes por la administracion y pueda
ejercer el derecho de contradiccion. Adicional a lo anterior, con el fin de agilizar la fase
judicial, se explico la conveniencia de establecer la procedencia de terminaciones anormales
y recursos que procedan contra las decisiones proferidas durante este tramite, como el de

reposicion.
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En cuanto a las problematicas que presentan las sentencias que activan la extension de la
jurisprudencia se indico que las sentencias de unificacion deben elaborarse de manera muy
cuidadosa, teniendo en cuenta los aspectos socioecondémicos que puede tener dichas decisiones,
precisando con rigor los supuestos facticos y juridicos, para que sean guia a la administracion
y asi poder cumplir con los objetivos con los cuales fue creado este mecanismo. Situacion que
representa un reto al maximo tribunal de lo contencioso administrativo, como es el Consejo de
Estado y a la Corte Constitucional al momento de proferir las sentencias de unificacion, puesto
que deben buscar facilitar su interpretacion e identificacion de la ratio decidendi, haciéndose
necesaria de esta forma una reforma en la elaboracion y estructura de la sentencias de

unificacion.

Adicional a lo anterior, en relacion a la sistematizacion de las sentencias de unificacién no
solo le corresponde al Consejo de Estado ponerlas en conocimiento y mantener actualizada su
base de datos o link de la pagina de internet, sino que le corresponde a todas las entidades
gubernamentales y en especial la ANDJE preocuparse en difundir tanto al interior como fuera
de la institucion, ya sea a través de planes de capacitacion o programas subidos en la pagina
web de cada entidad, las sentencias de unificacion proferidas por el Consejo de Estado, asi

como las de la Corte Constitucional y los efecto de su aplicacion.

Las anteriores propuestas de solucion a las problemaéticas que presenta la extensién de la
jurisprudencia como mecanismo de descongestion son el resultado del analisis normativo, de
doctrinay jurisprudencia relacionadas con este instituto procesal, las cuales pueden ser acogidas

por las entidades publicas, la jurisprudencia a medida que el Consejo de Estado conoce esta
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figura y se ve en la necesidad de resolver estas problematicas, por el legislador en futuras
reformas del CPACA o por el ejecutivo en una posible reglamentacion de este instituto procesal,

cuyo proyecto se planteo en el presente trabajo.

Por otro lado, comparto lo sefialado por varios doctrinantes en el sentido de la necesidad del
cambio de cultura juridica de los ciudadanos, de los abogados, de la administracion y de la
propia judicatura en la importancia de la jurisprudencia, para ello se requiere que desde los
claustros universitarios, es decir desde la ensefianza del derecho se proporcione al estudiante
habilidades que les permitan seguir aprendiendo por si mismos, complementado con un analisis
profundo en la jurisprudencia de todas las Altas Cortes, para que sean capaces de aplicar el

conocimiento adquirido en el contexto en que se encuentran.

Es claro entonces que esta herramienta no solo le exige importantes desafios a la
administracion pablica y rama judicial, sino a la ciudadania en general, instituciones educativas
y organismos estatales, al imponerles estar actualizados en las nuevas normatividades y

decisiones de las Altas Cortes con el fin de hacer efectivos los derechos de los administrativos.

Es importantes que se tome conciencia de los grandes beneficios juridicos que se pueden
presentan con la aplicacion del instituto procesal denominado “extension de la jurisprudencia”
incorporado en los articulos 102 y 269 del CPACA, especialmente la de garantizar directamente
en sede administrativa los derechos de las personas, viabilizando “la constitucionalizacion del
derecho administrativo”, con el fin de contribuir a la descongestion de la Jurisdiccion

Contencioso Administrativa y no permitir que se convierta en una figura inoperante.
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Mora de la Hoz, demandado: Tribunal Disciplinario de la Junta Central de Contadores.
7 de agosto de 2015, exp.201500253, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso, actor Ledys Pefia
Ortega, demandado Tribunal Disciplinario de la Junta Central de Contadores.

16 de octubre de 2015, exp.201500255, C.P. Guillermo Vargas Ayala, actor: Jorge
Ignacio Cifuentes, demandado: Municipio de Medellin-Secretaria de Movilidad.

7 de septiembre de 2015, exp.201500285, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso, actor: Jader
Suéarez Cervantes, demandado: Tribunal Disciplinario de la Junta Central de
Contadores.

16 de octubre de 2015, exp.201500330, C.P. Guillermo Vargas Ayala, actor: Asociacion
de Propietarios del Transporte Publico de Soacha - APROTRANSPUBLIS, demandado:
Municipio de Soacha.

Consejo de Estado. Seccion Segunda:

27 de febrero de 2013, exp: 2013-01253-00. CP: Luis Rafael Vergara Quintero
27 de febrero de 2013, exp. 2013-01253, CP: Luis Rafael Vergara Quintero.
24 de junio de 2013, exp. 1694-2013, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péez.
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11 de septiembre de 2013, exp. 0482-13, C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren,
actor: Alvaro Jiménez Sanchez, demandado: Caja de Retiro de las Fuerzas Militares.
25 de septiembre de 2013, exp. 0482-13, C.P. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren,
actor: Leonardo Delgado Vargas, demandado: Caja de Retiro de las Fuerzas Militares.
7 de octubre de 2013, exp. 2032-12, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péez, actor: Lizandro
Lépez Meneses, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

7 de octubre de 2013, exp. 2207-12, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péez, actor: Jorge
Sanchez Contreras, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

11 de diciembre de 2013, exp. 2013-00645-00. CP: Luis Rafael Vergara Quintero

11 de diciembre de 2013, exp. 2013-000645, C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren.
26 de marzo de 2014, exp. 2062-12, C.P. Gerardo Arenas Monsalve, actor: Nazario
GOmez Preciado, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

30 de abril de 2014, exp. 2058-12, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Pé&ez, actor: Hernando
Jojoa Jojoa, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

7 de mayo de 2014, exp. 0819-2013, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez, actor: José
Rafael Acosta Pabon, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.
21 de mayo de 2014, exp. 0991-13, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péaez, actor: Helder
Martinez Cérdoba, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

21 de mayo de 2014, exp. 0989, C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péez, actor: Alvaro
Camacho Camacho, demandado: Caja de Sueldos de Retiro de la Policia Nacional.

3 de febrero 2015, exp. 2014-00496 C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, actor:
Armando Pérez Nifio, demandado: Caja de Retiro de las Fuerzas Militares.

3 de febrero 2015, exp.2014-00532 C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, actor:
Jorge Luis Pabdn Apicella, demandado: COLPENSIONES

3 de febrero 2015, exp.2014-00618 C.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, actor:
Diego Elias Jaramillo Jaramillo, demandado: COLPENSIONES.

3 de febrero 2015, exp.2014-01388 C.P. Gustavo Eduardo GOmez Aranguren, actor:
Fernando Ruge Bolivar, demandado: Departamento de Cundinamarca.

3 de febrero 2015, exp.2014-01481 C.P. Gustavo Eduardo GOmez Aranguren, actor:
Aura Leonor Cabra Garzon, demandado: UGPP.

22 de abril de 2015, exp. 2014-00679 C.P. Luis Rafael VVergara Quintero, actor: Fredy
Mufoz Rosero, demandado: UGPP.

16 de junio de 2016. Exp.201500735. C.P.; Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

Consejo de Estado. Seccion Tercera:

15 de febrero de 2013, exp.201200074, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo actor:
William Bedoya Yepes, demandado: Seguros del Estado Bogota D.C.
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- 4 de abril de 2013, exp.201300019, C.P. Enrique Gil Botero, actor: Edgar Murcia,
demandado: municipio de Barrancabermeja.

- 26 de febrero de 2014, exp.201300096, C.P. Herndn Andrade Rincén, actor: union
temporal Servicios de Impuestos de Cali-SI, demandado: municipio de Cali.+

- 14 de marzo de 2014, exp.201200075, C.P. Mauricio Fajardo Gémez, actora: Maria
Adelaida Mejia, demandado: Ministerio de Defensa.

- 3 dediciembre de 2014, exp.201300019, C.P. Enrique Gil Botero, actor: Edgar Murcia
Rodriguez, demandado: municipio de Barrancabermeja.

- 13 de febrero de 2015, exp.201400099, C.P. Hernan Andrade Rincén, actor: consorcio
MK, demandado: Ecopetrol.

- 30 de enero de 2015, exp.201400187, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo, actor:
Municipio El Dovio (Valle de Cauca), demandados: Juzgado Primero Administrativo
de Descongestion de Cartago y Tribunal Administrativo del Valle del Cauca.

- 30 de enero de 2015, exp.201400071, C.P. Stella Conto Diaz del Castillo, actor:
Jonathan Mauricio Parrado Laiton y/o, demandado: Ministerio de Defensa.

- 13 de febrero de 2015, exp.201400099, C.P. Hernan Andrade Rincén.

- 28 de enero de 2016, exp.201400074, C.P. Hernan Andrade Rincén, actor: Rubiela
Rivera, demandado. Nacion — Ministerio de Minar y Energia y otros.

Consejo de Estado. Seccion Cuarta:

- 1 de febrero de 2013, exp.201200045, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, actor:
Casa de Cambios Unidas S.A., demandado: Dian.

- 15 de enero de 2014, exp.201300017, C.P. Jorge Octavio Ramirez, actor: Alberto
Pineda Suescun, demandado: Invias.

- 2de marzo de 2015, exp.201400026, C.P. Jorge Octavio Ramirez, actor: lvan Restrepo
Lince, demandado: Dian.

Conceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, consultados:

- Concepto de 13 de diciembre de 2013, C.P. William Zambrano Cetina, rad. 2177.

Consejo de Estado. Informes estadisticos de las Secretarias de las distintas Secciones, con

corte a noviembre de 2015 y abril 2016.
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Internet:

Consejo de Estado:

Link, sentencias de unificacion: http://190.24.134.114:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml

Link, autos de extension de la jurisprudencia:
http://190.24.134.114:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml

Gacetas Judiciales: http://www.imprenta.gov.co

Sentencias Costa Rica: http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SC1J_PJ/busqueda/jurisprudencia/tes_resultado_tematica.aspx?paraml=Consult
aTematica&param2=1&param3=&param4=DESC&cmbResultados=12&tem1=Proceso%20d
£%20extensi%C3%B3n%20y%20adaptaci%C3%B3n%20de%201a%20jurisprudencia%20a%
20terceros&bRelevante=False&bClasificacion=&txtIDClasificacion=&cmbDespacho=&txtA
nnoDesde=0&txtAnnoHasta=0

ANDJE: http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informes-
gestion/Paginas/default.aspx

http://www.enciclopedia-juridica.biz14.com/d/jurisdiccion-contencioso-
administrativa/jurisdiccion-contencioso-administrativa.htm, recuperado el 19 de febrero de
2016.

Normas:
Colombia.

- Constitucion Politica 1991.

- Decreto 01 de 2 de enero de 1984, Por el cual se reforma el Cdédigo Contencioso
Administrativo.

- Ley 153 de 1887, Por la cual se adiciona y reforma los cddigos nacionales, la ley 61 de
1886 y la 57 de 1887

- Ley 169 de 1896, sobre reformas judiciales

- Decreto 4820 de 14 de diciembre de 2007, por el cual se crea la CRICA

- Proyecto de Ley 198 de 2009, que curso ante el Senado

- Ley 1395 de 12 de julio de 2010, por la cual se adoptan medidas en materia de
descongestion judicial

- Ley 1437 de 18 de enero de 2011, por la cual se expide el CPACA

- Proyecto de Ley nimero 315 de 2010 que cursé ante la Camara de Representantes

- Ley 1564 de 12 de julio de 2012, Codigo General del Proceso


http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informes-gestion/Paginas/default.aspx
http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informes-gestion/Paginas/default.aspx
http://www.enciclopedia-juridica.biz14.com/d/jurisdiccion-contencioso-administrativa/jurisdiccion-contencioso-administrativa.htm
http://www.enciclopedia-juridica.biz14.com/d/jurisdiccion-contencioso-administrativa/jurisdiccion-contencioso-administrativa.htm
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Espana.

- Constitucion Espafiola

- Ley Organica 29 de 13 de julio de 1998, LOJCA

- Ley Organica 6 de 1 de julio de 1985

- Ley Organica 19 de 23 de diciembre de 2003, con la cual se modifica la Ley 29 de 1998.

Costa Rica.

- Constitucion Politica del 7 de noviembre de 1949
- Ley 8508 del 28 de abril de 2006, CPCA.


https://es.wikipedia.org/wiki/Constituci%C3%B3n_Pol%C3%ADtica_de_Costa_Rica_%281949%29
https://es.wikipedia.org/wiki/7_de_noviembre
https://es.wikipedia.org/wiki/1949
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Anexo No.1. Paralelo de la extension de la jurisprudencia entre las Legislaciones de

Espafia, Colombia y Costa Rica

ESPANA COLOMBIA COSTARICA
Articulo 110 de la Ley Orgénica 29 de 13 de julio de Articulos 102 y 269 de la Articulos 185 a
1998 reguladora de la Jurisdiccién Contencioso Ley 1437 de 18 de enero de | 188 de la Ley 8508 de

Administrativa

Redaccién inicial

Redaccion Actual
Con modificaciones
especialmente la L.O.
19/2003 de 23 de diciembre

2011 — Cédigo de
Procedimiento
Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo

28 de abril de 2006 —
Cédigo Procesal
Contencioso
Administrativo

SEDE ADMINISTRATIVA

Ante quien se presenta

Administracion
demandada

No aplica

Autoridades
Administrativas

Administracion

Decisiones judiciales a extender

- Sentencias proferidas en
materia Tributaria

- Sentencia de unificacién
jurisprudencial dictada por el

Dos fallos de
casacion, ya sean del

- Sentencias proferidas en No aplica Consejo de Estado Tribunal o de la Sala
materia de personal al servicio - Sentencias de la Corte | Primera de la Corte
de la Administracion publica Constitucional Suprema de Justicia,

Que reconozca un derecho | que haya reconocido
una situacion juridica
Requisitos

- Sentencia firme - Peticion escrita y

- Que se hubiera debidamente justificada y | - Solicitud en forma
reconocido una situacion razonada que evidencie que el | razonada
juridica individualizada a peticionario se encuentraenla | - Copia de las
favor de una o varias personas misma situacion de hecho y de | sentencias
podran extenderse a otras derecho en la que se

- Que los interesados se encontraba el demandante al
encuentren en idéntica No aplica cual se le reconocid el derecho

situacion juridica que los
favorecidos por el fallo.

- Que el juez o tribunal
sentenciador fuera también
competente, por razén del
territorio, para conocer de sus
pretensiones de
reconocimiento de dicha

situacion individualizada

en la sentencia de unificacién
invocada. ante la autoridad
legalmente competente para
reconocer el derecho,

- Que la pretensién judicial
no haya caducado

- Las pruebas que tenga en
su poder, enunciando las que
reposen en los archivos de la
entidad, asi como las que haria
valer si hubiere necesidad de ir
a un proceso.

- Copia o al menos la
referencia de la sentencia de
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unificacién que invoca a su
favor

Oportunidad

Un aflo desde la Ultima
notificacion de la sentencia a
quienes fueron parte en el

Siempre 'y cuando no
hubiera caducado el medio de
control o la pretensién judicial

Dentro del plazo de
un afio, a partir de la
firmeza del segundo

proceso. Si  se hubiere No aplica fallo en el mismo
interpuesto recurso en interés sentido
de ley o de revisién, este plazo
se contara desde la ultima
notificacion de la resolucién
gue ponga fin a éste
Tramite

Se radica la solicitud y la Una vez se radique la Si transcurren
administracion cuenta con solicitud, las  entidades | quince dias habiles sin
treinta dias para decidir si No aplica publicas deberan solicitar | que  se  notifique
extiende o no los efectos de la concepto previo a la Agencia | resolucién alguna o
sentencia Nacional de Defensa Juridica | cuando la

del Estado, para que dentro de
los diez dias informe la
intencién de rendir concepto,
en este caso debera producirlo
en un término de veinte dias.
Si se hubiere formulado
una peticién anterior con el
mismo propdsito sin haber
solicitado la extensién de la
jurisprudencia, el interesado
debera indicarlo asi, caso en el
cual, al resolverse la solicitud
de extension, se entendera
resuelta la primera solicitud

administracion
deniegue la solicitud de
modo expreso podra
acudirse, sin  mas
tramite ante el Tribunal
de Casacion de lo
Contencioso-
Administrativo o ante
la Sala Primera de la
Corte  Suprema de
Justicia; segun
corresponda

Término para

decidir

Tres meses

No aplica

Treinta dias contados a
partir del recibido el concepto
de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado o
del vencimiento del término de
los diez dias que tiene la
Agencia para manifestar la
intencidon de rendir concepto o
veinte dias si no emite
concepto, segun el caso

Decision

Mediante resolucion se
accede o deniega de modo
expreso lo solicitado o
transcurrido los tres meses sin
pronunciamiento alguno

La autoridad decidira con
fundamento en las
disposiciones constitucionales,
legales y reglamentarias
aplicables y teniendo en cuenta
la interpretacion que de ellas se
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No aplica

hizo en la sentencia de
unificacion invocada, asi como
los demas elementos juridicos
que regulen el fondo de la
peticién y el cumplimiento de
todos los presupuestos para
que ella sea procedente.

Las autoridades podran
negar la  peticion con
fundamento en las siguientes
consideraciones:

1. Exponiendo las razones
por las cuales considera que la
decision no puede adoptarse
sin que se surta un periodo
probatorio en el cual tenga la
oportunidad de solicitar las
pruebas para demostrar que el
demandante carece del
derecho invocado. En tal caso
estard obligada a enunciar
cudles son tales medios de
prueba y a sustentar de forma
clara lo indispensable que
resultan los medios
probatorios ya mencionados.

2. Exponiendo las razones
por las cuales estima que la
situacion del solicitante es
distinta a la resuelta en la
sentencia de  unificacién
invocada y no es procedente la
extension de sus efectos.

3. Exponiendo clara y
razonadamente los argumentos
por los cuales las normas a
aplicar no deben interpretarse
en la forma indicada en la
sentencia de unificacion. En
este evento, el Consejo de
Estado se pronunciara
expresamente sobre dichos
argumentos y podra mantener
o modificar su posicion, en el
caso de que el peticionario
acuda a él, en los términos del
articulo 269.

Contra el acto que
reconoce el derecho no
proceden los recursos
administrativos
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correspondientes, sin perjuicio
del control jurisdiccional a que
hubiere lugar. Si se niega total
0 parcialmente la peticion de
extension de la jurisprudencia
o0 la autoridad guarda silencio
sobre ella, no habra tampoco
lugar a recursos
administrativos ni a control
jurisdiccional respecto de lo
negado.

La solicitud de extension
de la jurisprudencia suspende

los términos para la
presentacion de la demanda
que procediere ante la

Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo.

Los términos para la
presentacion de la demanda en
los casos  anteriormente
sefialados se reanudaran al
vencimiento del plazo de
treinta dias establecidos para
acudir ante el Consejo de
Estado cuando el interesado
decidiere no hacerlo o, en su
caso, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 269 de
este Codigo

SEDE JUDICIAL

Procedencia

Cuando se deniega lo
solicitado 0 la
Administracion no se
pronuncie dentro de los tres
meses  siguientes a la
presentacion de la solicitud

Consiste en extender los
efectos de una sentencia en
firme que hubiera reconocido
una  situacién  juridica
individualizada a favor de
una 0 varias personas en
materia tributaria 'y de
personal al servicio de la
Administracién publica

Cuando se niegue la
extension de los efectos de la
sentencia o la autoridad
hubiere guardado silencio

Cuando se niegue la
solicitud de modo
expreso 0 la
administracién guardé
silencio

Ante quien se presenta

El  juez o tribunal
sentenciador fuera también
competente, por razén del
territorio, para conocer de sus
pretensiones de
reconocimiento de  dicha
situacion individualizada

El juez o tribunal
competente que hubiera
dictado la resolucion de la
que se pretende que se
extiendan los efectos

El Consejo de Estado

- Tribunal de
Casacion de lo
Contencioso-
Administrativo

- Sala Primera de la
Corte  Suprema de
Justicia
Segun corresponda

Requisitos
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Escrito razonado al que
deberd  acompariarse el
documento o documentos que

Escrito razonado, al que
deberd  acompafiarse el
documento o documentos

Escrito razonado, al que
acompafiara la copia de la
actuacion surtida ante la

La peticion se
formulara en escrito
razonado, con el que se

acrediten la identidad de | que acrediten la identidad de | autoridad competente acompafara y ofrecera
situaciones situaciones o la no la prueba que acredite
concurrencia de alguna de su situacion juridica
las circunstancias de
desestimacion
Oportunidad
Dos meses, contados a Un afio contado a partir Treinta dias, contados de

partir de haber transcurrido
los tres meses sin que se
notifique resolucion alguna o
desde el dia siguiente a la
notificacion de la resolucion
denegatoria

de la Gltima notificacion de
la sentencia a quienes fueron
parte en el proceso. Si se
hubiere interpuesto recurso
en interés de la ley o de
revision, este plazo se
contard desde la dltima
notificacion de la resolucion
que ponga fin a éste.

transcurrido los treinta dias sin
pronunciamiento de la
administracion o de notificada
la decision que niega la
peticion de extension de la
jurisprudencia

Tramite

Establecidos para los
incidentes, pero sin que haya
lugar a la celebracion de vista

Antes de resolver, el Juez
o Tribunal de la ejecucion
recabard de la Administracion
las actuaciones referentes al
incidente planteado vy, si se
recibieran en los 20 dias
siguientes, ordenara que se
ponga de manifiesto a las
partes por plazo comin de 3
dias. En otro caso, resolvera
sin méas por medio de auto, en
el que no podra reconocerse
una situacion juridica distinta
a la definida en la sentencia
firme de que se trate

Incidental

Antes de resolver, en los
veinte dias siguientes, el
Secretario judicial recabaré
de la Administracion los
antecedentes que estime
oportunos y, en todo caso, un
informe detallado sobre la
viabilidad de la extensién
solicitada, poniendo de
manifiesto el resultado de
esas actuaciones a las partes
para que aleguen por plazo
comin de cinco dias, con
emplazamiento en su caso de
los interesados directamente
afectados por los efectos de
la extension.

Una vez evacuado el
tramite, el Juez o Tribunal
resolvera sin mas por medio
de auto, en el que no podra
reconocerse una situacion
juridica distinta a la definida
en la sentencia firme de que
se trate

Proceso especial

Del escrito se daré traslado
a la administracion demandada
por el plazo de treinta dias para
que aporte las pruebas que
considere o se oponga a la
extension.

Vencido el término de
traslado referido
anteriormente, se convocara a
una audiencia que se celebrara
en un plazo maximo de 15 dias
contados a partir de la
notificacion a las partes; en
dicha audiencia se escuchara a
las partes en sus alegatos y se
adoptaré la decision a que haya
lugar

Proceso especial

De la peticién se
dard traslado a la
contraria por el plazo
de cinco dias, para
formular los alegatos y

ofrecer las pruebas
pertinentes.
En la  misma

resolucion se sefialar,
una audiencia oral, la
cual se celebrard en un
plazo méximo de 15
dias habiles, a partir de
la notificaciébn a las
partes, con el objeto de
definir la admisibilidad
y procedencia de la
solicitud.

De estimarlo
necesario, el respectivo
6rgano podra convocar
a una nueva audiencia
para  evacuar las
pruebas ofrecidas por
las partes o requeridas
por él.

Decisién

El incidente se
desestimara, en todo caso,
cuando existiera:

El incidente se
desestimara, en todo caso,

Si la solicitud se estima
procedente, el Consejo de
Estado ordenara la extension

Cuando la solicitud
se estime procedente,
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a) Cosa juzgada,

b) Cuando la doctrina
determinante del fallo cuya
extension se postule fuere
contraria a la jurisprudencia
del Tribunal Supremo o a la
doctrina sentada por los
Tribunales  Superiores de
Justicia en el recurso a que se
refiere el art. 99.

Si se encuentra pendiente
un recurso de revisiébn o un
recurso de casacion en interés
de la ley, quedara en suspenso
la decision del incidente hasta
que se resuelva el citado
recurso

cuando concurra alguna de
las siguientes circunstancias:

a)Si  existiera  cosa
juzgada.
b) Cuando la doctrina

determinante del fallo cuya
extension se postule fuere
contraria a la jurisprudencia
del Tribunal Supremo o a la
doctrina sentada por los
Tribunales Superiores de
Justicia en el recurso a que se
refiere el articulo 99.

c) Si para el interesado se
hubiere dictado resolucion
que, habiendo causado estado
en via administrativa, fuere
consentida y firme por no
haber promovido recurso
contencioso-administrativo.

Si se encuentra pendiente
un recurso de revisién o un
recurso de casacion en interés

de la ley, quedara en
suspenso la decision del
incidente hasta que se

resuelva el citado recurso.

de la jurisprudencia y el
reconocimiento del derecho a
que hubiere lugar. Esta
decision tendra los mismos
efectos del fallo aplicado.

Sin  embargo, si la
extension del fallo implica el
reconocimiento de un derecho
patrimonial al peticionario,
que deba ser liquidado, la
liquidacion se hard mediante
el tramite incidental previsto
para la condena in genere y el
escrito que lo promueva
debera ser presentado por el
peticionario, ante la autoridad
judicial que habria sido
competente para conocer la
accion que dio lugar a la
extension de la jurisprudencia,
dentro de los treinta (dias
siguientes a la ejecutoria de la
decision del Consejo de
Estado

Si el mecanismo para la
reclamacion del  derecho
sustancial fuera el de nulidad
y restablecimiento del
derecho, negada la solicitud se
enviara el expediente a la
autoridad administrativa para
que resuelva el asunto de
fondo, segin las reglas
generales, si no lo hubiere
decidido con anterioridad. Si
ya existiere decision
administrativa de fondo, o si
el mecanismo judicial para la
reclamacion fuere diferente al
de la pretension de nulidad
restablecimiento del derecho,
con la ejecutoria de Ila
providencia del Consejo de
Estado se reanudara el
término  para  demandar,
conforme a las reglas
establecidas para la
presentacion de la demanda

se emitira la resolucion
en la cual se ordenaré la
extension y adaptacion
de los efectos de los
fallos; dicha resolucién
se hara efectiva por el
tramite de ejecucion de

sentencia.

La solicitud sera

denegada,
exista
contradictoria o
exista igualdad
objeto y causa

cuando
jurisprudencia

no
de

Recursos

El régimen de recurso del auto dictado se ajustara a las
reglas generales previstas en el articulo 80

No procede

No procede
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Anexo No.2. Relacién de sentencias proferidas por la Sala Primera de la Corte Suprema

de Justicia de Costa Rica

Sent| No. Exp. Fecha Demandante Demandado Decisién Motivo
1 | 00497 | 08-000105-0004-CA | 31/07/2008 Banco Populary de| Municipalidad Rechaza [Causa y objeto
Desarrollo de Palmares de plano (diferentes
Comunar
2 | 00329 09-002669-1027-CA | 17/12/2009 Barry Lynn Roland| Banco Nal. de | Rechaza |No aportd
Costa Rica de plano ffallos, peticion
carece de|
razonamiento,
no existe
expediente que
acredite
reclamacion
administrativa
3 | 00271 | 09-000208-0004-CA | 23/02/2010 |Alcatel ESTADO Rechaza | Omite
Centroamericana de plano | presentar 29
S.A. fallo en el
mismo sentido
4 01263 10-000157-0004-CA | 21/10/2010 Rodolfo Sequeira|] Banco Nal. de | Rechaza |Asunto reviste
Jenkis Costa Rica de plano |particularidade
3 propias
(fraude
electronico).
Causa petendi v
cuadro factico
diferentes
5 | 00080 | 08-001098-1027-CA | 27/01/2011 |llimaceos S.A. y| Banco Nal. de | Rechaza |Asunto reviste
otros Costa Rica de plano |particularidade
3 propias
(fraude
electrénico).
Causa petendi y/
cuadro factico
diferentes
6 | 00001 | 10-003148-1027-CA | 7/01/2011 |Arturo Saborio| Banco Populary | Rechaza |Asunto reviste
Alfaro Desarrollo de plano [|particularidade
Comunal 5 propiag
(fraude

electronico).

Causa petendi V|
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cuadro factico
diferentes

00119

10-000253-0004-CA

03/02/2011

Maria Cecilia
Crespo Varela

Banco Nal. de
Costa Rica

Rechaza
de plano

Asunto  reviste
particularidade
5 propiag
(fraude
electrénico).
Causa petendi v
cuadro factico
diferentes

00724

10-000253-0004-CA

22/06/2011

Maria Cecilia
Crespo Varela

Banco Nal. de
Costa Rica

Declara
sin lugar
el recurso
de
revocator
ia
interpues
to contra
el
rechazo

El fraude
electrénico
reviste
particularidade
s especificag
que  requieren
del examen
exhaustivo €
individual del
juez

00857

10-000092-0004-CA

21/07/2011

IAutoimportadora
Americana S.A. y
otra

Banco Nal. de
Costa Rica

Rechaza
de plano

Asunto  reviste
particularidade
3 propiag
(fraude
electronico).
Causa petendi V|
cuadro féctico
diferentes

10

00418

11-000885-1027-CA

22/03/2012

Banco Nal. de
Costa Rica

Rechaza
de plano

Asunto reviste
particularidade
3 propias
(fraude

electrénico).
Causa petendi y/
cuadro féctico
diferentes

11

00083

13-000197-0004-CA

16/01/2014

Ronald
Alfaro

Solano

Banco Nal. de
Costa Rica

Rechaza
de plano

Asunto  reviste
particularidade
3 propiag
(fraude

electronico).
Causa petendi y/
cuadro factico
diferentes

12

00961

15-000080-0004-CA

13/08/2015

Centro Comercial
Multiplaza S.A.

Direccion  De
Grandes
Contribuyentes

Nacionales

Rechaza
de plano

No

acreditar
identidad de
objeto y causa

logro
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Anexo No.3. Entrevistas

Entrevista No.1

Entrevistado: doctor Rafael Ernesto Ostau de Lafont Pianeta, Presidente de la Comision
Redactora de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, coordinador de la subcomision
tercera, Exconsejero de Estado, profesor de la Universidad Santo Tomas.

Entrevistador: Lucelly Rocio Munar Castellanos

Dia: 9 de noviembre de 2015

Lugar: Carrera 42 No.18-50 Of.1404.

Hora: 10:30 a.m.

A. Aperturay explicacion del Objetivo: como miembro de la comision redactora del nuevo
codigo contencioso administrativo, se pretende conocer los antecedentes, el proposito y si
actualmente esta cumpliendo con los objetivos para los cuales fue creada el mecanismo de
extension de la jurisprudencia incorporada en el CPACA.

B. Interrogatorio: Formulacién de las siguientes preguntas:

Antecedente de esta figura.

Dentro de los muchos temas que se debatieron en la comision, ocupo papel importante el
tema de la jurisprudencia, pero desde el punto de vista de establecer mecanismos legales
mediante los cuales se pudiesen garantizar el efectivo cumplimiento y ejecucién de lo decidido
en la mismas y particularmente lo concerniente a la efectividad de los derechos de quienes en
un proceso resultaren reconocidos en la lesion de los mismo como consecuencia de la conducta
del Estado y esa preocupacion devino de una situacion yo diria patolégica que todavia persiste
en Colombia y es la de que, es de los pocos paises en los que el Estado es condenado mediante
una sentencia y toda volverlo a demandarlo para que pague y ni aun asi paga. Entonces la
discusion se generd en ese entorno y surgieron algunas consideraciones, algunas propuestas que
confluyeron entonces en que mas que en la discusion de si la jurisprudencia era o no fuente
formal de derecho, tema en la que la comisién no se metid, lo importante era buscar la
efectividad de la sentencia judiciales particularmente en favor de los afectados con la conducta
del Estado. Y ese es el motivo que finalmente termina incidiendo en el disefio de esta figura y
por eso entonces se observo la necesidad de que las entidades publicas y es lo que dice el art.
10 del cddigo, cuando fuesen aplicar la ley, por lo menos garantizaran el principio de la igualdad
de tratamiento real, en el sentido de que si antes de la situacion que se les presentaban, hubiesen
conocido de asuntos similares o iguales si ya los habia resuelto pues tenian que resolverlos en
la mismas manera del que estaba conociendo, en ese momento y por eso alli se antepone la
aplicacion de la constitucién, la ley y los reglamentos al caso en concreto. Con mayor razén ese
antecedente administrativo debia ser respetado si ya habia un pronunciamiento judicial del juez
del ente publico, que es el juez contencioso y alli es donde aparece el precedente judicial con



391

efectos vinculantes, entonces por eso se dice usted aplique la ley, la constitucion y los
reglamentos de la misma manera como lo ha aplicado antes a los casos que se encuentren en la
misma situacion factica-juridica que la anterior, con mayor razon si hay una sentencia del juez
suyo que se le referencie para que usted determine si esa persona esta en la misma situacion
juridica de la del fallo que se menciona, ese es la idea e inclusive la idea como deber es que las
entidades publicas lo hagan aun sin que se lo solicite y es por eso que el art.10 esta en el titulo
de los deberes y no en el del derecho de peticion, ahora que usted méas adelante en el 102 aparece
que puede hacer una peticion claro, si entidad no lo hace, usted le puede pedir a la entidad que
le reconozca el derecho y entonces viene el procedimiento administrativo, porque se le quiso
dar la oportunidad a la entidad de que reconociera en sede administrativa lo que le correspondia,
esa fue la idea inicial.

Pero que antecedente juridico, surgié de la nada?

Es una creacidn nuestra, es una cosa original colombiana, no tiene precedentes.

Usted considera que el objetivo para el cual fue creada se estd cumpliendo
actualmente?

Creo que si, nosotros sabiamos en la comision que era necesaria una pedagogia en el tiempo
para que todos nos concientizaramos que se pueden utilizar mecanismos administrativos y
judiciales, porque este mecanismo tiene de los dos, es administrativo y es judicial, precisamente
para dar la oportunidad de que el asunto tenga un tratamiento equilibrado por parte del juez,
entre otras cosas porque lo que se defiende es la efectividad de la decision del juez, entonces el
juez tiene la oportunidad de verificar si el caso que se estd sometiendo a consideracion de la
entidad que ella negd, se ajusta 0 no se ajusta a la providencia que fue citada, ese es la
conclusién del asunto. Entonces en este momento se esta cumpliendo, el Consejo de Estado ya
ha reconocido varios derechos, en otros casos no, porque la administracion todavia tiene temor,
porque falta una pedagogia, porque la figura es novedosa y eso hay que entenderlo, yo en este
momento no critico a la administracion, lo que critico a los 6rganos académicos de la
administracion, la ESAP por ejemplo y el gobierno nacional que deberia liderar un programa
de capacitacion, asi como hicieron con el arbitramento, el Estado asumié una posicion con el
arbitramento, discutible o no pero la asumid para las entidades publicas y le dio instrucciones
a las entidades publicas, lo mismo deberia hacer con este mecanismo y decirle a las autoridades
mire si a usted le estan citando una, dos, tres o diez sentencias sobre el mismo tema y usted
encuentra que el caso que esta conociendo se ajusta a esa jurisprudencia, pues resuélvalo de la
misma manera. Entonces esa es la forma pedagdgica de concientizarnos sobre el tema.

Usted considera que asi como esta reglamentada en los art. 102 y 269 del CPACA es
suficiente para que cumpla con el propoésito para el cual fue creada?

Si claro, méas que suficiente, yo no creo que necesite nada, la idea fue esa y por eso se
estableci6 un procedimiento administrativo muy sencillo, usted ve por ejemplo que la respuesta
gue da la administracion siendo negativa o positiva no tiene recurso por la via administrativa,
si es positiva puede ser demandable ante el juez, si es negativa ni siquiera es demandable ante
el juez para no desgastar al interesado y al interesado se le dice, si usted le negaron ante la
administracion, tiene 30 dias para que se decida o demande a la administracion o se queda
quieto o vaya y preguntele al Consejo de Estado, sin necesidad de un proceso.



392

Usted considera que estan claras las causales para negar la extension?

Si estan clara, en mi opinion, las causales estan claras, que vale la pena observar como
antecedente historico de la norma, esa norma fue propuesta por el gobierno, en cuanto a las
casuales, el gobierno en su momento se negaba a esta figura por razones econémicas y entonces
lo que dijo fue denle la posibilidad a la entidad de que puedan negarse con base en los criterios
que tenga y no se le permitio, ni en la comision, ni en el congreso de la republica, el congreso
dijo que hay que sefialar una casuales puntuales y entonces por eso se determinaron esas tres
causales que aparecen alli, para que no quede al libre albedrio de la entidad como venia
ocurriendo antes que negaban los derechos porque si, sin una justificacion, ni motivacion
adecuada.

Si el mecanismo esta caducado que decision debe tomar la administracion, si no ésta
dentro de esas tres causales?

Claro que si, la norma lo dice, por caducidad no la admite y declara que esta caducada, que
es improcedente la peticion, ese acto no lo puede demandarlo, demande a la entidad
formalmente, mediante el medio de control para que el juez le resuelva el tema, demande a la
administracion directamente. Usted puede coger esa negativa de la administracion, vayase para
el Consejo de Estado. La norma no dice Unica y exclusivamente son esas tres causales, ese es
un requisito de procedibilidad, la caducidad.

No hay etapa probatoria si usted aporta las pruebas, no se puede convertir en un proceso, ese
es un error, porque precisamente lo que se trato de evitarse fue que eso fuera un proceso, esa es
una actuacién administrativa y después judicial, sin tanta formalidad sin tanta solemnidad como
un proceso, por eso es que la decision no es una sentencia sino que surte los efectos de una
sentencia que es distinto, es un mecanismo muy sencillo para esos efectos, si usted le abre un
debate probatorio, se dafié el mecanismo

Los vacios que se han presentado en su tramite?.

Esta resuelto por la Constitucion. La norma constitucional es impositiva art.229 CN.

Frente a las sentencias de unificacion y la prelacién de las de la Corte Constitucional?

A mi me parece que la Corte en ese fallo, incurrié en dos impropiedades, la primera en
considerar que estdbamos hablando de la jurisprudencia como fuente formal de derecho, nunca
se pensd en eso, es una interpretacion que hace la Corte, porque plantear que la jurisprudencia
es fuente formal de derecho es plantear un tema de jerarquia frente a las fuentes formales y eso
no lo dice la norma por ninguna parte, ni siquiera se toco ese tema, ahi estan las actas que ya
estan publicadas, nunca se toco ese tema, nunca se hablé de este tema, lo que se queria era lo
otro, la efectividad de la sentencia, por ese lado, y lo segundo la Corte término modificando el
articulo 10, por via interpretativa, que era lo que no se queria, porque la jurisprudencia unificada
del Consejo de Estado, porque es el 6rgano de cierre de esta jurisdiccion, la sentencias de la
Corte tiene su propia dinamica, su propio régimen, etc, pero se buscaba una cosa mucho mas
simplificada porque imaginese lo siguiente, si la misma Corte admite que sobre sus sentencias
no hay tutela, por ejemplo, podré el Consejo de Estado, que aqui esta autorizado para cambiar
su jurisprudencia, porque la puede cambiar, cambiar una jurisprudencia de la Corte
Constitucional, podria si la Corte le dio la oportunidad de incluirla como sentencia de
unificacion y si el consejo tiene la funcidén de establecer un criterio distinto, pues podria
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desconocer el fallo de la Corte Constitucional, eso hunca se penso y creo que la Corte no detallo
ese dato.

La administracion cual debe aplicar la sentencia de unificacion de la Corte
Constitucional o del Consejo de Estado?

Pusieron a la administracion en un problema tremendo, porque puede haber sentencias
encontradas o que establezcan condiciones diferentes o para situaciones parecidas pero no
iguales y entonces hay una cantidad de cosas posibles, por eso fue que la norma solo hablo de
la sentencia de la jurisdiccion del Consejo de Estado, porgue es la sentencia que unifica los
criterios existentes en ella, entonces en ese evento dejan a la administracion en la incertidumbre
de aplicar una u otra, entonces si la decision de la entidad se va en favor de la Corte
constitucional y en contra de la del Consejo de Estado, cuando llega al Consejo de Estado usted
ya sabe que va a pasar y entonces hay otro embolate, la tutela contra ese fallo, etc.

Cual seria la solucion?

Yo creeria que la solucion, la Corte ya lo dijo en sentencia de revision del articulo 10, que
la Corte replanteara su posicién sobre el tema, pero creo que no lo va a hacer, eso va a seguir
generando dificultad.

C. Cierre Se agradece por la participacion del entrevistado y se deja la libertad de agregar
alguna informacion que pueda complementar los datos recabados.

Entrevista No.2

Entrevistado: doctor Danilo Rojas Betancourt, Presidente del Consejero de Estado. Autor
de varios escritos relacionados con la extension de la jurisprudencia, profesor de la Universidad
Nacional.

Entrevistador: Lucelly Rocio Munar Castellanos

Dia: 9 de noviembre de 2015

Lugar: Consejo de Estado — despacho del magistrado -

Hora: 11:30 a.m.

A. Aperturay explicacion del Objetivo: Se pretende conocer la posicidn de un consejero
de estado respecto del propdsito para el cual fue incorporada al CAPACA vy si en la actualidad
esta cumplimiento con el proposito para el cual fue incorporado en el CAPACA.

B. Interrogatorio: Formulacién de las siguientes preguntas:

Antecedente de esta figura?

En realidad yo creo que los antecedentes mas notorios son los viejos recursos, el viejo
recurso extraordinario de suplica, que era el recurso que se tenia por parte de sala plena del
Consejo de Estado para efectos de unificar jurisprudencia, en donde parte del procedimiento de
ese recurso internamente era que la relatoria del Consejo de Estado diera un informe cuél era el
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estado de la jurisprudencia en relacion con el tema, yo creo que ese era uno de los antecedente.
Luego como se sabe ese recurso fue derogado, pero persistia la necesidad de mantener una
manera de hacer la unificacion de la jurisprudencia, pero como tal, eso en relacién con la
funcion de sentencia de unificacidn, pero como tal el recurso extraordinario de extension, ese
si no tiene un precedente conocido en Colombia parece que en Costa Rica habia algo semejante,
pero es una figura completamente nueva en el derecho colombiano y buena parte del derecho
comparado.

Proposito con los cuales se incorporo en la Jurisdiccién Contencioso Administrativa?

Como muchos lo han dicho en distintos trabajos, esencialmente es que la administracion se
tome en serio la jurisprudencia de su juez, especialmente el juez de maxima jerarquia de lo
contencioso, que es el Consejo de Estado, aspira a que la administracion acte no solamente en
clave de eficiencia, sino en clave de derechos de tal manera que conociendo que el juez es el
que habitualmente actiia en clave de derechos, ahora que ellos lo hagan igualmente teniendo
en cuenta que una decision del juez sea tomando en consideracion por ellos, entonces la
administracion en ese momento no solamente debe tener en cuenta lo que las normas le digan
sino lo que la jurisprudencia igualmente le diga en relacidn con ese tema. Entonces yo creo que
el proposito central es eso que la administracion se tome en serio la jurisprudencia del Consejo
de Estado que en muchos temas no se lo toman en serio aun después de la figura.

Actualmente se ésta cumpliendo con ese propoésito?

Muy parcialmente, los motivos yo creo que todavia falta una cultura por parte de la
administracion particularmente, porque la administracion a sabiendas de que ya hay
jurisprudencia unificada en relacién con algun tema, especialmente en temas laborales siguen
persistiendo en que no cumplen con esa jurisprudencia, esto es no extienden esa jurisprudencia
y prefieren generar el pleito a través del articulo 269, y aqui que esta en materia laboral, lleno
el Consejo de Estado mas de 1.500 solicitudes en ese sentido en donde piden a traves el
procedimiento del 269 la extension de la jurisprudencia y la idea es que esa extension se de en
la via gubernativa y no acd, entonces aqui ha habido varios pronunciamiento obligando a la
administracion a que se extienda la jurisprudencia y ese no es el propdsito, lo del Consejo de
Estado debia ser excepcional y en cambio la regla es que se haga en la administracion pero no
se ha hecho, no hay una cultura suficiente por parte de la administracién de ver las bondades
de todo tipo bondades econdmicas, de eficiencia y especialmente bondades de legitimacién
porque finalmente eso es para que a la gente se le cumpla con sus derechos.

Considera que asi como se consagro es suficiente?

Si, yo creo que el 102 esta suficientemente regulado lo que debe hacerse por la
administracion para efectos de responder esa peticidn especial de extension de la jurisprudencia
que trae el 102, yo creo que eso es suficiente, lo que pasa es que es posible que las partes no
conozcan bien la dindmica de esa solicitud especial, porque muchas de los casos que llegan
aqui al Consejo de Estado por el 269 tienen que ver con jurisprudencia que en realidad nos son
sentencias de unificacion o no son el caso concreto, entonces ese es un debate que hay en que
consiste el precedente o si es igual o no es igual el caso a la peticion que se esta haciendo,
entonces hay todavia una falta de conocimiento, pero en general yo creo que estad bien
reglamentada.
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No hay vacios?

Si puede haber vacios por alld en algunas cosas de caducidad, hay vacios pero son vacios
pero son solucionable, son vacios excepciones, la regla general que es por donde debia estarse
tramitando tranquilamente, yo creo que es suficiente. Diria que hay vacios en el tramite del
articulo 10, yo tengo la hipdtesis que el art. 10 también hay un procedimiento oficioso, el 102
es a peticion de parte y el 269 es el judicial, pero en el articulo 10 no solo aparece la figura sino
que también hay un procedimiento oficioso y hay si habia un vacio, mi hipotesis es que la
administracion no deberia esperar a que se haga la peticion del 102, sino que oficiosamente
aplicando el articulo 10 lo podia hacer. Hay detalles que se podrian, pero ahorita no preciso
exactamente, recurso algo sobre la caducidad que me parecia problematico, pero en general
jurisprudencialmente se pueden llenar estos vacios.

Se puede solamente solicitar sentencias de la Corte Constitucional, teniendo en cuenta
los pronunciamientos de la Corte Constitucional?

Yo creo que ese es uno de los aspectos mas controversiales, pero a mi me parece que fue la
solucién adecuada porque si no tendriamos sistemas y regimenes juridicos distintos, yo he leido
esas sentencias con la vocacién de integralidad del sistema juridico, entonces en los temas de
unificacion sea una cosa la que debe tenerse tanto la administracion como todo el sistema
judicial, claro pueden presentarse las controversias de los choques de trenes en donde la Corte
dice una cosa y el Consejo de Estado dice otra, pero ahi mi hipdtesis en ese punto es que es
precisamente uno de los escenarios en donde por la ruta del 269 el Consejo de Estado podria
eventualmente rebatir una sentencia de la Corte. Porque digamos la administracion puede citar
efectivamente en defensa, supongamos que se hace una peticion de una persona diciendo que
se aplique una sentencia de unificacion del Consejo de Estado con el 102 y la administracion
dice no, niega la peticion citando una sentencia de la Corte, que sigue a continuacién que se
habilita el 269 para que venga aca, entonces cuando el Consejo de Estado decida va a tener en
sus manos, por asi decirlo la jurisprudencia de la Corte para tomar en consideracion no para
derogarla, sino para tomar en consideracion esa argumentacion de la Corte y volver a reevaluar
su propio argumento y eventualmente revaluando su propio argumento decir, yo creo que la
Corte tiene razon y entonces deberiamos darle la razén a la administracion o decir la Corte no
tiene la razén y darle la orden a la administracion, pero la diferencia es que ahora en la decisién
de unificacion del 269 se ha tomado en consideracién el argumento de la Corte y eso me parece
que es interesante y es diferente a la situacién anterior del 269 y es que de un lado hay un
sentencia de la Corte por alla y hay otra sentencia del Consejo de Estado por aca que no se han
comunicado, en cambio con el 269 se pude hacer ese dialogo y en donde el Consejo de Estado
tendria la posibilidad de decir porque se esta o no de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte
constitucional.

Procede solamente invocando con sentencias de la Corte Constitucional?

Sin ninguna duda, aqui la han rechazado pero eso me parece totalmente equivocado,
inclusive en mi subseccidn hay un auto de la doctora Stella que salve voto por supuesto, porque
considero que se puede autbnomamente con base en la sentencias de la Corte que se puede
invocar sentencias de la Corte.

Genera congestién?
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Esta congestionada la Seccion Segunda especialmente, en donde se han hecho muchisimas
solicitadas del mismo orden, en las otras secciones realmente es muy poquito y no hay ninguna
congestion.

Teniendo en cuenta la congestion, el procedimiento es agil?

No estd cumpliendo el objeto, porque la idea era que no se generara el procedimiento del
269 sino excepcionalmente, sino que se generara el procedimiento del 102 y hay acabara,
cuando se genera el 269 nos pasa aqui al Consejo de Estado el chicharon y lo que es peor se
sigue dando algunos casos de sentencias que ordenan la extension de la jurisprudencia y frente
a la misma situacion la administracion no le quiere parar bolas tampoco, entonces yo creo que
hay un tema que ya raya en un proceso disciplinario en realidad. En algunos aspectos laborales
no ha sido suficientemente eficaz como se esperaba.

Cuél seria el mecanismo para que cumpla con el proposito?

Yo creo que es necesario apretar un poco el tema de disciplinario de un lado, pero antes de
es0 seria interesante entrar en un dialogo mas abierto con la administracion y que eventualmente
la rama judicial a través de este nuevo Consejo de Gobierno Judicial con las nuevas politicas
gue se supone podria ser el caso de desarrollar con esa nueva estructura administrativa de la
rama judicial, hacer notar las bondades de todo tipo que esto tiene, para que la administracion
cambie el chip en eso, porque la administracién normalmente esta pensando en el costo que eso
tiene, conceder una pension y prefiere no pagarle y pagarla dentro de ocho afios cuando se dé
el proceso porque esa administracion no es la encargada de pagarla.

C. Cierre Se agradece por la participacion del entrevistado y se deja la libertad de agregar
alguna informacion que pueda complementar los datos recabados.
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Anexo No.4. Analisis providencias que aparecen en el link sentencias de unificacion de la

pagina web del C.E. — noviembre 2016

FECHA

RAD.

PARTES

MEDIO
DE
CONTROL

UNIFICACION
JURISPRUDENCIAL

ACTIVA
LA EXT.
JURISP.

15/03/2002
(56)

25000-
23-27-000-
1999-0710-
01(12491)

DTE: NABISCO

ROYAL INC.

DDO.
BOGOTAD.C.

DIAN

Nulidad y
restablecimien
to del derecho

JUAN
ANGEL
PALACIO
HINCAPIE

SECC 4a

Se unifica jurisprudencia y
precisa que el impuesto de
Industria 'y Comercio por la
actividad industrial debe ser
pagado en el municipio de la sede
fabril, tomando como base la
totalidad de los ingresos brutos
originados por la comercializacion
de la produccién, cualquiera que
sea el municipio donde ésta se
realice, en atencién a que la
actividad industrial
necesariamente  envuelve la
comercializacion de la
produccion, por lo que
independientemente de la formaen
que se lleve a cabo esa
comercializacion, y sea la
modalidad de venta, la actividad
industrial no deja por ello, de tener
tal caracter, pues se repite, no
puede considerarse actividad
comercial, la que legalmente se
conoce como industrial. Asi por
tanto, el destino de las mercancias
o el sitio donde se suscribe el
contrato de compraventa no son
determinantes del hecho generador
o manifestacion externa del hecho
imponible, pues de lo contrario se
desconoceria el caracter territorial
del tributo al trasladarse el lugar de
su causacion.

Sl

Reconoce
Derecho

15/08/2002
(55)

255013
25000-23-
24-000-
1999-0100-
01
6847

DTE:
TRANSPORTES
AEREOS
MERCANTILES

PANAMERICANOS

S.A. TAMPAS.A.

Nulidad y
restablecimien
to del derecho

GABRIEL
EDUARDO

El incumplimiento de obligaciones
aduaneras implica dos procesos: el
que afecta la situacién juridica de
la mercancia y el que sanciona al
transportador. El transportador es

No

Deniega
pretensiones de
la demanda.




MENDOZA | tercero con interés cuando el
MARTELO decomiso le es imputable
DDO: DIAN
Secc. 42
09/12/2004 25000- DTE: FRONTIER Nulidad y | Improcedencia del decomiso Sl
(54) 23-24-000- | DE COLOMBIA S.A. restablecimien | cuando acredita compra con
2001-0161- to del dcho. | facturacion legal, por ser un Reconoce
01 DDO: DIAN tercero de buena fe y ordena un derecho
8987 RAFAEL | devolver a la actora todos los
E. OSTAU elementos que se encuentren
223886 DE LAFONT | amparados en las facturas y en los
PIANETA contratos de leasing y que fueron
objeto de decomiso.
Secc. 1
17/06/2007 25000- DTE: JOSE JAIME Nulidady | A partir de la vigencia de la Ley Si
(53) 23-25-000- | TIRADO restablecimien | 238 de 1995 los miembros de la
2003-08152- | CASTANEDA to del dcho. Fuerza Publica, el reajuste a la Reconoce
01 asignacion de retiro se hace derechos
8464-05 JAIME teniendo en cuenta la variacion
DDO: CAJA DE MORENO porcentual del indice de precios al
227069 | SUELDOS DE GARCIA consumidor y debe liquidarse
RETIRO DE LA hasta el reajuste dispuesto por el
POLICIA NACIONAL Secc2a | articulo 42 del decreto 4433 de
2004, debido a que esta norma
volvio a establecer el mismo
sistema que existi6 bajo la
vigencia del decreto 1212 de 1990,
0 sea decir, teniendo en cuenta la
oscilacién de las asignaciones del
personal en actividad.
15/11/2007 05001- MARY GIRLENA TUTELA | La accion de tutela no procede No
(52) 23-31-000- | CHAVERRA ORTIZ para estudiar la legalidad de actos
2007-02544- BERTHA | administrativos del ICFES en Niega tutela
01(AC) INSTITUTO LUCIA concurso de méritos para ingresar
COLOMBIANO RAMIREZ a la carrera docente, por tener
PARA EL FOMENTO DE PAEZ caracter subsidiario.
DE LA EDUCACION
SUPERIOR Secc 2.
04/08/2010 25000- LUIS MARIO Nulidad y En la pension de jubilacion de Si
(51) 23-25-000- | VELANDIA restablecimien | técnicos aeronduticos es valido
2006-07509- to del derecho | tener en cuenta todos los factores Reconoce
01 CAJA NACIONAL que constituyen salario, es decir derechos
0112-09 DE PREVISION VICTOR | aquellas sumas que percibe el
SOCIAL HERNANDO | trabajador de manera habitual y
2004282 ALVARADO | periodica, como contraprestacion
ARDILA directa por sus  servicios,
independientemente de la
Secc. 2a | denominacion que se les dé, tales

como, asignacion basica, gastos de
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representacién, prima técnica,
dominicales y festivos, horas
extras, auxilios de transporte y
alimentacion, bonificacion por
servicios prestados, prima de
servicios, incrementos por
antigledad, quinquenios, entre
otros, solo para sefialar algunos
factores de salario, a mas de
aquellos que reciba el empleado y
cuya denominacion difiera de los
enunciados que solo se sefialaron a
titulo ilustrativo, pero que se
cancelen de manera habitual como
retribucion directa del servicio. Se
excluyen aquellas sumas que
cubren los riesgos o infortunios a
los que el trabajador se puede ver
enfrentando.

17/02/2011 08001- DTE: SOCIEDAD Tutela la sociedad demandante no No
(50) 23-31-000- | PORTUARIA cumplié con el requisito de la
2010-01047- | REGIONAL DE VICTOR | inmediatez para acusar Auto
01(AC) BARRANQUILLA HERNANDO | directamente el auto que pone en
ALVARADO | tela juicio, debe esperar la
ARDILA resolucion del asunto —la cual
incluso puede ser resuelta a su
DDO: JUZGADO Secc. 28 | favor- para acusar indirectamente
QUINTO aquella junto con la decisién final
ADMINISTRATIVO si ésta es adversa a sus
DE BARRANQUILLA pretensiones, argumento  este
adicional para negar  por
improcedente el amparo
06/02/2012 73001- | ACTOR : RAMON Reparacién la configuracion de las No
(49) 23-31-000- | HUMBERTO Directa causales de impedimento y los
2000-03075- | CORREA CORREA Y efectos que se deriven de dicha Auto
01 OTROS JAIME declaratoria requieren de una
DEMANDADO :| ORLANDO | interpretacion restrictiva como Niega
24897 NACION - RAMA | SANTOFIMI | quiera que pone en juego la | Impedimento
JUDICIAL - | OGAMBOA | seguridad de quienes intervienen
DIRECCION en el proceso, puesto que estos
EJECUTIVA DE Secc. 3 | obran bajo la pretension de que la
ADMINISTRACION aplicacion de las normas
JUDICIAL Y OTRO procesales y sustanciales se
efectuara bajo la égida del
principio de igualdad, y por otro
tanto, como una clara
manifestacion del acceso material
a la administracién de justicia
23/08/2012 18001- DTE: HUGO Reparacién Se aplica la presuncién de Si
(48) 23-31-000- | GIRALDO HERRERA Directa parentesco para conceder

1999-00454-

Y OTROS




01 HERNAN | perjuicios morales. Principio de Reconoce
24392 DDO: NACION -| ANDRADE | arbitrio judicis. derechos
RAMA JUDICIAL Y RINCON
2015477 | OTRO
Secc. 32
10 11/09/2012 41001- NESTOR Popular Se entiende por agotamiento de No
47 33-31-004- | GREGORY DIAZ jurisdiccién en una accién popular
2009-00030- | RODRIGUEZ SUSANA | cuando se presenta cosa juzgada Auto
01 BUITRAGO | general o absoluta. Los autos que
MUNICIPIO DE | VALENCIA | declaran la nulidad de todo lo
PITALITO actuado y rechaz6 e la demanda,
Sala Plena | por agotamiento de la jurisdiccion,
estan ajustados a derecho
11 26/04/2016 11001- MIGUEL NULIDAD Establece competencia del No
(46) 03-24-000- | HERNANDO GOMEZ ministerio de la Proteccion Social
2006-00392- | SALAS GUILLER | para reglamentar procedimientos No reconoce
00 MO VARGAS | para recobro ante el Fosyga. derechos
MINISTERIO DE AYALA
2017084 | LA PROTECCION
SOCIAL Secc 1a
12 28/08/2013 05001- ACTOR : RUBEN Reparacion Se da valor probatorio a las Si
23-31-000- | DARIO SILVA Directa copias simples y se fijan reglas
(49) 1996-00659- | ALZATE para la tasacién de los Reconoce
01 DEMANDADO ENRIQUE | perjuicios morales en los derecho
25022 NACION _ GIL BOTERO supuestos de
FISCALIA responsabilidad del Estado
2015567 | GENERAL DE LA Secc. 328 | por privacion injusta de la
NACION libertad
13 11/09/2013 2018421 ACTOR : MARIA Reparacion Se fijan reglas para la Si
41001-23- | DEL CARMEN Directa reparacion integral del dafio como
44 31-000- CHACON Y OTROS medidas de caracter no pecuniario Reconoce
1994-07654- | DEMANDADO : MIN DANILO |y restaurativas por graves derechos
01 ISTERIO DE ROJAS violaciones a los derechos
20601 DEFENSA-EJERCITO | BETANCOU | humanos.
NACIONAL RTH
Secc. 3
14 25/09/2013 2015792 ACTOR - INES Reparacion Tope indemnizatorio de los Si
05001-23- | DEL SOCORRO Directa perjuicios morales en escenarios
43 31-000- GOMEZ AGUDELO en los que el dafio antijuridico Reconoce
2001-00799- | DEMANDADO : NAC ENRIQUE | tiene su origen en una conducta derechos
01 ION - MINISTERIO | GIL BOTERO | punible. Articulo 97 de la Ley 599
36460 DE DEFENSA - de 2000
EJERCITO Secc. 34,
NACIONAL
15 08/10/2013 2016679 ACTOR  :YURI Popular Establece que la revision No
08001-33- | ANTONIO LORA eventual de accion popular no
42 31-003- ESCORCIA ENRIQUE | puede tomarse como una instancia No reconoce
DEMANDADO : MU | GIL BOTERO | adicional del proceso y no opera el derecho
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2007-00073- | NICIPIO DE principio no reformatio in pejus
01 SABANALARGA - Sala Plena
ATLANTICO delo
contencioso
16 02/12/2013 2019280 ACTOR  :JUAN Nulidad Determina el alcance de los No
11001-03- | CARLOS CASTANO objetos de los contratos de
41 26-000- POSADA JAIME prestacion de servicios y de apoyo No reconoce
2011-00039- | DEMANDADO :PRE | ORLANDO | a la gestién. Inciso primero del derecho
00 SIDENCIA DE LA | SANTOFIMI | articulo 1 del Decreto 4266 de
41719 REPUBLICA Y | OGAMBOA | 2010, contratacion de minima
OTROS cuantia
Secc 3?
17 13/02/2014 2018414 ACTOR : ANATIL Nulidady | Auto. Conocimiento en Unica No
40 11001-03- | DE ARBOLEDA VDA. | restablecimien | instancia de asuntos mineros en los
26-000- DE HURTADO | todel dcho. que obre como demandada la Auto
2013-00127- | DEMANDADO : LA Nacion o una entidad estatal del
00 NACION - ENRIQUE | mismo orden, se unifica
48521 MINISTERIO DE | GIL BOTERO | la jurisprudencia en torno a la
MINAS Y ENERGIA competencia del Consejo de
Secc. 32 Estado para conocer de medios de
control relacionados directamente
con asuntos mineros en los que
intervenga la Nacion o una entidad
del mismo orden, en CU{nica
instancia,
18 13/02/2014 2018649 ACTOR :PLINIO Cumplimie | La competencia para unificar No
jurisprudencia, es tanto de la Sala
25000-23- | ALARCON nto Plena como de las Secciones que No reconoce
conforman el Consejo de Estado,
39 41-00-2013- | BUITRAGO Y OTRO ALBERT | se refiere al requisito de derechos
procedibilidad de la renuencia y
02192-01 DEMANDADO : MIN O YEPES reitera la gratuidad de las licencias
de conduccion.
ISTERIO DE | BARREIRO Niega
TRANSPORTE Secc. 52 prensiones
19 05/03/2014 2018648 ACTOR : CIELO Cumplimie Se refiere al requisito de No
08001-23- | MARINA DE LA HOZ nto procedibilidad de la renuencia,
38 33-000- DOMINGUEZ reitera la gratuidad de las licencias No reconoce
2013-00310- | DEMANDADO : ALBERT | de conduccion y ordena se dé
01 DISTRITO DE estricto  cumplimiento a lo derechos
BARRAQUILLA Y O YEPES dispuesto por el paragrafo 2° del
OTROS articulo 17 de la Ley 769 de 2002,
BARREIRO | adelantando de manera gratuita el
tramite de sustitucion de las Niega
Secc. 5% | licencias de conduccion vigentes prensiones

que no cumplen con las
especificaciones técnicas fijadas
por la ley.




20 15/07/2014 2074092 ACTOR : CECILIA Electoral Declara la nulidad de Ia No
11001-03- | OROZCO TASCON Y eleccion por conflicto de intereses
37 28-000- OTROS STELLA |y confirmacion del doctor No reconoce
2013-00006- | DEMANDADO CONTO Francisco Javier Ricaurte Goémez derecho
00 FRANCISCO JAVIER DIAZDEL | como magistrado de la Sala
ACUMULA | RICAURTE GOMEZ CASTILLO | Administrativa  del  Consejo
DO 2013- Superior de la Judicatura.
0007 Sala plena
21 05/08/2014 2074039 ACTOR : ALPINA Tutela Unifica jurisprudencia No
11001-03- | PRODUCTOS respecto de la procedencia de la
36 15-000- ALIMENTICIOS S.A. JORGE accion de tutela contra las No reconoce
2012-02201- | DEMANDADO : OCTAVIO providencias de esa Corporacion derecho
01 CONSEJO DE RAMIREZ
ESTADO SECCION RAMIREZ Niega
PRIMERA
Sala Plena
22 28/08/2014 2020695 ACTOR LUIS Reparacién | Fija parametros para tasacién del Si
05001-23- | FERNEY ISAZA Directa dafio a la salud, teniendo en cuenta
35 31-000- CORDOBA Y OTROS el porcentaje de incapacidad Reconoce
1997-01172- | DEMANDADO ENRIQUE | laboral del afectado y en casos de derechos
01 NACION- GIL BOTERO | extrema gravedad y
31170 MINISTERIO DE excepcionalmente  se  podré
DEFENSA - Secc. 3a | aumentar hasta 400 salarios
EJERCITO minimos  legales  mensuales
NACIONAL vigentes. Aplicacion del arbitrio
iudice.
23 28/08/2014 2020692 ACTOR : Reparacion Liquidacion y tasacion de los Si
73001-23- | ADRIANA CORTES Directa perjuicios morales a partir del
34 31-000- PEREZ Y OTRAS establecimiento de cinco niveles Reconoce
2001-00418- | DEMANDADO CARLOS | de cercania efectiva entre la derechos
01 NACION- ALBERTO | victima directa del dafio o causante
27709 MINISTERIO DE | ZAMBRANO | y quienes acuden a la justicia en
DEFENSA-POLICIA BARRERA | calidad de perjudicados o victimas
NACIONAL directas y se refiere a que los
Secc. 3a | recortes de prensa e informes
periodisticos, no  constituyen
prueba directa porque por si solos
no pueden ser valorados,
Unicamente dan fe de una la
existencia de una nota periodistica
24 28/08/2014 25000- ACTOR : Reparacion Sefiala como debe ser el valor Si
23-26-000- | ANDREAS ERICH Directa probatorio a las fotografias y se
33 2000-00340- | SHOLTEN fijan reglas para la reparacion Reconoce
01 DEMANDADO DANILO | integral del dafio como medidas de derechos
28832 NACION- ROJAS caracter  no  pecuniario y
MINISTERIO DE | BETANCOU | restaurativas por graves
2020691 | JUSTICIA Y DEL RTH violaciones a los derechos
DERECHO- humanos.
INSTITUTO Secc. 34,
NACIONAL

PENITENCIARIO Y
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CARCELARIO-
INPEC
25 28/08/2014 2020579 ACTOR : Reparacion Fija pautas para la liquidacion Si
23001-23- | AMPARO DE JESUS Directa del dafio a la salud en materia de
32 31-000- RAMIREZ SUAREZ reparacion del dafio a la salud de Reconoce
2001-00278- | DEMANDADO : STELLA | caracter temporal y medidas de derechos
01 HOSPITAL SAN CONTO reparacion integral frente al trato
VICENTE DE PAUL DIAZDEL | de la mujer en asunto médico
DE LORICA Y OTRO CASTILLO | asistencial
Secc. 3a
26 28/08/2014 2020578 ACTOR JOSE Reparacion Seflala ~ pardmetros  para Si
68001-23- | DELGADO Directa liquidar perjuicios morales por
31 31-000- SANGUINO Y privaciéon injusta de la libertad, Reconoce
2002-02548- | OTROS HERNAN | pues se presume el dolor, angustia derechos
01 DEMANDADO ANDRADE |y afliccion del directamente
DIRECCION RINCON (E) | afectado y de sus seres queridos
EJECUTIVA DE mas cercanos.
ADMINISTRACION Secc. 3?
JUDICIAL
27 28/08/2014 2020577 ACTOR Reparacion Se establecen niveles para la Si
50001-23- | GONZALO Directa liquidacién de perjuicios morales
30 15-000- CUELLAR PENAGOS por lesiones personales a favor del Reconoce
1999-00326- | Y OTROS OLGA lesionado y victimas indirectas y derechos
01 DEMANDADO : MELIDA la indemnizacién a forfait no
MINISTERIO DE | VALLEDE | excluye otorgamiento de
DEFENSA- DE LAHOZ | indemnizacion por dafio.
EJERCITO
NACIONAL Sala Plena
Secc. 3a
28 28/08/2014 2020564 ACTOR : ANA Reparacion Reconocimiento y liquidacién Si
66001-23- | RITA ALARCON Directa de perjuicios morales  por
29 31-000- VDA. DE violacion a la proteccion de bienes Reconoce
2001-00731- | GUTIERREZ Y JAIME constitucionales o convencionales derechos
01 OTROS ORLANDO |y constitucionalmente amparados
DEMANDADO SANTOFIMI | (medidas de satisfaccion no
MUNICIPIO DE | O GAMBOA | pecuniarias) en caso de muerte.
PEREIRA
Secc. 3
29 28/08/2014 2020563 ACTOR : FELIX Reparacién En materia de reparacion Si
05001-23- | ANTONIO ZAPATA Directa integral de perjuicios inmateriales
28 25-000- GONZALEZ Y por vulneraciones o afectaciones Reconoce
1999-01063- | OTROS RAMIRO | relevantes a bienes o derechos derechos
01 DEMANDADO DE JESUS convencional y
NACION - PAZOS constitucionalmente amparados,
MINISTERIO DE | GUERRERO excepcion a los  topes
DEFENSA - indemnizatorios de los perjuicios
EJERCITO Secc. 3a | morales en casos en los que el
NACIONAL dafio antijuridico imputable al

Estado tienen origen en graves
violaciones a los Derechos




Humanos e infracciones al
Derecho Internacional
Humanitario

principio de reparacion
integral o restitutium in integrum -

Medida de reparacion no
pecuniaria. Garantia de no
repeticion
30 12/09/2014 2020704 ACTOR: GLADYS Nulidad y Régimen pensional de los Si
25000-23- | AGUDELO restablecimien | funcionarios de la rama judicial y
27 42-000- ORDONEZ to del Dcho. | de los magistrados de altas Reconoce
2013-00632- | DEMANDADO : corporaciones de justicia, derecho derechos
01 ADMINISTRADORA GUSTAV | pensional con 10 afios de servicio
COLOMBIANA DE | O EDUARDO | a la rama, aplicacion del Acto
PENSIONES - GOMEZ legislativo 01 de 2005, la meada
COLPENSIONES - ARANGURE | pensional no podra ser superior a
N (E) 25 salarios minimos legales
mensuales vigentes
Secc. 2a
31 30/09/2014 2074616 ACTOR : Recurso El reconocimiento del valor No
11001-03- | ADRIANA GAVIRIA | extraordinario | probatorio de la copia simple
26 15-000- VARGAS de revision constituye una aplicacién de dicha Reconoce
2007-01081- | DEMANDADO prevalencia del derecho sustancial Derechos
00 UNIDAD ALBERT |y se declara infundado el recurso
ADMINISTRATIVA O YEPES extraordinario de revision
ESPECIAL DE | BARREIRO
AERONAUTICA
CIVIL Sala plena
32 11/11/2014 2074093 ACTOR : PAULA Electoral Se declara la nulidad de la No
11001-03- | ALEJANDRA eleccion y confirmacion del doctor
25 28-000- RANGEL GARZON Y STELLA | Pedro Octavio Munar Cadena Reconoce
2013-00015- | OTRO CONTO como magistrado de la Sala Derechos
00 DEMANDADO : DIAZ DEL Administrativa  del  Consejo
PEDRO OCTAVIO | CASTILLO | Superior de la Judicatura
MUNAR CADENA
Sala Plena
33 20/11/2014 2074142 ACTOR : NYR En los procesos de Si
CONDOR S.A. responsabilidad fiscal solo se debe
24 25000-23- | COMPANIA DE MARCO | demandar el acto principal sin Reconoce
24-000- SEGUROS ANTONIO incluir los actos que resuelven los derechos
2006-00428- | DEMANDADO : VELILLA recursos, por existir norma
01 CONTRALORIA DE MORENO especial (articulo 59 de la Ley 610
BOGOTAD.C. del 2000)
Secc. la
34 24/11/2014 2074369 PONENTE RD Se establece la posibilidad que No
07001-23- | ENRIQUE GIL tiene el juez de aprobarla
23 31-000- BOTERO ENRIQUE | parcialmente, cuando: Auto
2008-00090- | ACTOR : BERNABE | GIL BOTERO . i) inexistencia de porcentajes
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01 CUADROS vinculantes en los acuerdos
37747 CONTRERAS Y conciliatorios y prevalencia de la
OTROS Salaplena | autonomia de la voluntad, ii) la
DEMANDADO Secc 3a capacidad de las partes para
NACION -FISCALIA conciliar, y iii) el ejercicio de la
GENERAL DE LA patria potestad en el tramite de la
NACION conciliacion vy; iv) la posibilidad
que tiene el juez de aprobar
parcialmente un acuerdo
conciliatorio.
35 22/01/2015 2073683 ACTOR : NyR La vinculacién del docente, ya Si
25000-23- | SOLANGEL CASTRO sea de hora catedra, no tiene
22 42-000- PEREZ ALFONS | incidencia en el reconocimiento de Reconoce
2012-02017- | DEMANDADO O VARGAS | la pension gracia derechos
01 UNIDAD RINCON (E)
0775-14 ADMINISTRATIVA
ESPECIAL DE Secc, 2
GESTION
PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES
PARAFISCALES —
UGPP
36 05/03/2015 2075670 ACTOR : Nulidad Se aclara que el control fiscal No
21 11001-03- | CONTRALORIA DE es posterior, excepcional 'y
24-000- BOGOTA D.C MARIA | prevalente No reconoce
2004-00288- | DEMANDADO CLAUDIA derechos
01 CONTRALORIA ROJAS
GENERAL DE LA LASSO Niega
REPUBLICA pretensiones
Secc 1a
37 26/03/2015 2074061 ACTOR Electoral Inhabilidad para ser elegido No
11001-03- | GUILLERMO congresista,  quienes  tengan
20 28-000- PALACIO VEGA Y ALBERT | vinculos o parentesco con No reconoce
2014-00034- | OTRO O YEPES funcionarios que ejerzan autoridad derechos
00 DEMANDADO BARREIRO | civil o politica, por el factor
REPRESENTANTE A (E) temporal de la inhabilidad
LA CAMARAPOREL contenida en numeral 5 del
DEPARTAMENTO Secc. 5a | articulo 179 constitucional y se
DE ANTIOQUIA entiende materializada si se ejerce
autoridad desde el dia de
inscripcion de la candidatura al
cargo de eleccién popular y hasta
la fecha en la que efectivamente se
declare la eleccion del candidato
38 09/04/2015 2074060 ACTOR  :JUAN Electoral Quienes tengan vinculo de No
19 11001-03- | LUIS PEREZ parentesco con funcionario que
28-000- ESCOBAR SUSANA | ejerza autoridad civil o politica, se No reconoce
2014-00061- | DEMANDADO : REP | BUITRAGO | encuentra inhabilitado para ser derechos.
00 RESENTANTE A LA | VALENCIA | elegido congresista
CAMARA POR EL Niega

Secc. 52
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DISTRITO CAPITAL
DE BOGOTA
39 22/04/2015 2081810 ACTOR : MARIA RD Se reconoce indemnizacion de Si
18 15001-23- | ANTONIA GOMEZ perjuicios materiales por lucro
31-000- DE CARRILLO Y STELLA | cesante con acrecimiento a Reconoce
2000-03838- | OTROS CONTO familiares y victimas directas, por derechos
01 DEMANDADO : DEP DIAZ DEL muerte 'y lesiones personales
19146 ARTAMENTO DE | CASTILLO | sufridas por miembros de familia
SANTANDER gue asumen el sostenimiento del
SECC. 32 | hogar
Subsec. B
40 28/05/2015 2075600 ACTOR :EDUAR Tutela Tener la calidad de pensionado Si
11001-03- | CHICA ZEA 0 ser la persona que goza de la
17 15-000- DEMANDADO :TRI MARIA | asignacion de retiro no es una Reconoce
2015-00001- | BUNAL ELIZABETH | circunstancia que per se permita derechos
01 ADMINISTRATIVO GARCIA omitir el cumplimiento  del
AC DE GONZALEZ | requisito de inmediatez en tutela
CUNDINAMARCA contra providencia judicial, dado
SECCION SEGUNDA Secc. 1. que es necesario que confluyan
- SUBSECCION D Y elementos adicionales que
OTRO permitan concluir que el actor se
encuentra en la especial situacién
41 10/09/2015 2076774 ACTOR :BP Nulidad y En virtud de lo previsto por el Si
25000-23- | EXPLORATION restablecimien | pardgrafo 1° del articulo 4° del
16 24-000- COMPANY to del dcho. Decreto 1900 de 2006 es Reconoce
2010-00259- | COLOMBIA ostensible que la vinculacion de la derechos
01 LIMITED GUILLER | autoridad ambiental en la zona de
DEMANDADO : MIN | MO VARGAS | influencia del proyecto al proceso
ISTERIO DE MEDIO AYALA de aprobacion del plan de
AMBIENTE Y inversiones por el ministerio
DESARROLLO Secc. la | debera darse mediante la emision
SOSTENIBLE de un concepto, y no de una fase
de concertacion previa no
contemplada por la ley ni por el
Decreto.
42 24/09/2015 2080924 ACTOR : JOSE Nulidad y El Decreto 546 de 1971 no Si
15 25000-23- | FERNEY PAZ | restablecimien | exige para computar pension de
42-000- QUINTERO to del dcho. | jubilacién que los veinte afios de Reconoce
2012-00752- | DEMANDADO : INST servicio hayan sido prestados derechos
01 ITUTO DE SEGUROS LUIS exclusivamente en el sector
2245-13 SOCIALES - ISS RAFAEL publico
VERGARA
QUINTERO
Secc.2
43 22/10/2015 2077842 ACTOR : MARLO Nulidad El acto derogado es susceptible No
11001-03- | N ALBERTO de control judicial
14 24-000- | GARCES  ROMAN GUILLER No reconoce
2013-00319- | DEMANDADO : MIN | MO VARGAS derechos
00 ISTERIO DE SALUD AYALA
Niega
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Y PROTECCION Secc.
SOCIAL
44 11/12/2015 2078569 CAMILO Nulidad Parametros para la proteccién No
ANTONIO ARANGO al derecho de la propiedad privada
13 25000-23- | TRUJILLO Y SAUL ROBERT | cuando cumple funcion social y No reconoce
24-000- SUAREZ NINO O AUGUSTO | ecoldgica, diferencias de la derechos
2006-01002- SERRATO expropiacion judicial y
01 ALCALDIA VALDES expropiacion administrativa Niega
MAYOR DE
BOGOTAD.C. Secc. 1a
45 25/02/2016 2078369 ACTOR :ROSA NYR Para determinar el monto de las Si
25000-23- | ERNESTINA pensiones de jubilacion en el
12 42-000- AGUDELO RINCON GERARD | sector publico, entendido como Reconoce
2013-01541- | DEMANDADO : UGP | O ARENAS | porcentaje e ingreso base, en derechos
01 P Y LA | MONSALVE | aplicacion del régimen de
4683-13 UNIVERSIDAD transiciéon, consagrado en el
PEDAGOGICA Secc. 2a | Sistema de Seguridad Social
NACIONAL. Integral, se deben liquidar sobre el
75 por ciento del promedio
salarial, por regla general, del
Gltimo afio de servicios.
46 25/02/2016 11001- RAFAEL EBERTO Nulidad y Es competencia del Consejo de No
03-25-000- | RIVAS CASTANEDA | restablecimien | Estado las sanciones disciplinarias
11 2012-00386- to del dcho. | de retiro del servicio, como Auto
00 GERARD | destituciones y suspensiones, por
1493-12 PROCURADURIA O ARENAS | el factor objetivo, por la gravedad
GENERAL DE LA | MONSALVE | de la falta y ser una autoridad del
2081004 | NACION Y OTRO orden nacional
Secc.2a
47 31/03/2016 68001- MIGUEL DARIO Electoral Auto que niega suspension No
23-33-000- | CARDENAS provisional, el acto de
10 2016-00149- | MANCERA CARLOS | convocatoria publica no puede ser Auto
01 ENRIQUE objeto de la accidn electoral
CONTRALOR MORENO
2079192 | DEL RUBIO
DEPARTAMENTO
DE SANTANDER Secc. 5a
48 14/04/2016 CE- NUBIA YOMAR SANDRA Los docentes no tiene derecho No
SUJ2- PLAZAS GOMEZ LISSET a prima de servicio
9 15001-33- IBARRA No reconoce
33-010- MINISTERIO DE VELEZ derechos
2013-00134- | EDUCACION -
01 DEPARTAMENTO SECCION Niega
3828-14 DE BOYACA SEGUNDA
SUBSECCIO
2079966 N "B"
49 18/05/2016 25000- JORGE LUIS Nulidad y Tener en cuenta para la Si
23-25-000- | QUIROZ ALEMAN Y | restablecimien | liquidacidon de la prima especial de
8 2010-00246- | OTROS to del dcho. | servicios, todos los ingresos Reconoce
laborales totales anuales de derechos




02 RAMA JUDICIAL ORGE caracter permanente devengados
0845-15 - DIRECCION IVAN por los  Congresistas, de
EJECUTIVA DE ACUNA conformidad con lo dispuesto en el
ADMINISTRACION ARRIETA articulo 15 de la Ley 4° de 1992 al
2080813 | JUDICIAL (Conjuez) momento de efectuar la re
liquidacion
SECCION
SEGUNDA
SALA DE
CONJUECES
50 19/05/2016 05001- YOLIMA DE LOS Nulidad y De la prima técnica por No
23-33-000- | ANGELES RAMIREZ | restablecimien | formacién avanzada y experiencia
7 2012-00791- | BERNAL to del dcho. | altamente calificada, s6lo son No reconoce
01 beneficiarios los empleados de derechos
4499-13 CE- LUIS carrera administrativa
SUJ2 No. DIAN RAFAEL Niega
002 de 2016 VERGARA
QUINTERO
2084716
Secc.2a
51 26/05/2016 11001- GERARDO Electoral No se declara la nulidad en el No
03-28-000- | ANTONIO ARIAS caso del Secretario de la Comision
6 2015-00029- | MOLANO CARLOS | Sexta del Senado No reconoce
00 ENRIQUE derechos
MORENO
2083282 SECRETARIO DE RUBIO Niega
LA COMISION
SEXTA DEL Secc. 5a
SENADO
52 07/06/2016 11001- EMILIANO Electoral Se declara la nulidad de la No
03-28-000- | ARRIETA eleccion de la Gobernadora de la
5 2015-00051- | MONTERROZA ALBERT | Guajira 2016-2019 No reconoce
00 O YEPES derechos
GOBERNADORA BARREIRO
2083274 | DEL Niega
DEPARTAMENTO Secc. ba
DE LA GUAIJIRA
PERIODO 2016-2019
ONEIDA  RAYETH
PINTO PEREZ
53 09/08/2016 2084664 ACTOR : PIEDAD Nulidad y El control que la jurisdiccién Si
4 11001-03- | ESNEDA CORDOBA | restablecimien | de lo contencioso administrativo
25-000- RUIZ to del dcho. ejerce sobre los actos Reconoce
2011-00316- | DEMANDADO : NAC administrativos disciplinarios, es derechos
00 ION - WILLIAM | integral. por cuanto la actividad
PROCURADURIA HERNANDE | del juez de lo contencioso
GENERAL DE LA | ZGOMEZ (E) | administrativo supera el
NACION denominado control de legalidad,
Sala Plena | para en su lugar hacer un juicio

sustancial sobre el acto
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administrativo  sancionador, el

cual se realiza a la luz del
ordenamiento  constitucional vy
legal
54 25/08/2016 08001- YESENIA Nulidad y Se reglamentas el régimen Si
3) 23-31-000- | ESTHER HEREIRA | restablecimien | anualizado de cesantias
2011-00628- | CASTILLO to del dcho. Reconoce
01 derechos
0528-14 CE- MUNICIPIO DE LUIS
SUJ2N0.004 | SOLEDAD RAFAEL
de 2016 VERGARA
QUINTERO
2084699
Secc. 28
55 25/08/2016 85001- BENICIO NyR Reajuste salarial de soldados Si
33-33-002- | ANTONIO CRUZ voluntarios al 20% en aplicacion a
2 2013-00060- SANDRA | los principios de Reconoce
01 NACION - LISSET inescindibilidad y favorabilidad derechos
3420-15CE- | MINISTERIO DE IBARRA
SUJ2 No. DEFENSA VELEZ
003/16 NACIONAL -
FUERZAS Sala Plena
2084027 | MILITARES DE Secc 2a
COLOMBIA -
EJERCITO
NACIONAL
56 07/09/2016 11001- RODRIGO Electoral Estd  prohibido  designar, No
(D) 03-28-000- | UPRIMNY YEPES Y postular, nombrar o elegir a quien
2013-00011- | OTROS ROCIO con anterioridad o posterioridad No reconoce
00 ARAUJO haya  designado, postulado, derechos
ONATE nombrado o elegido a sus parientes

Sala Plena
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Anexo No.5. Analisis providencias que aparecen en el link extension de la jurisprudencia

de la pagina web del C.E. — noviembre 2016

FECHA RAD. PARTES C.P. DECISION
25/07/200 | 203440 | ACTOR :RUTH MYRIAM PARRA | MARIA
2 4 GARZON Y OTROS | ELENA Decide el recurso
17001- | DEMANDADO : NACION- | GIRALDO ordinario de sUplica
20 23-31- MINISTERIO DE EDUCACION | GOMEZ interpuesto contra el
000- NACIONAL auto proferido el 24
1999- de abril de 2002
00960-
01
22594
20/02/200 | 202595 | ACTOR - FAISEL ANDRES | RICARDO Ejecutivo
3 0 PERALTA NOVOA | HOYOS
50001- | DEMANDADO :MINICIPIO DE | DUQUE recurso de apelacion
19 23-31- PUERTO LOPEZ (META) interpuesto  por la
000- Secc. 3a parte actora contra el
2001- auto proferido por el
00415- Tribunal
01 Administrativo  del
22288 Meta el 20 de
Noviembre de 2001,
mediante el cual neg6
el mandamiento de
pago solicitado
07/12/200 | 202601 | ACTOR : SOCIEDAD PUNTO | LIGIA NyR
4 8 SABROSO LTDA. | LOPEZ DIAZ
76001- DEMANDADO : MINISTERIO DE | TILLA Apelacion
18 23-24- HACIENDA Y CREDITO PUBLICO interpuesto  por la
000- Secc 4a parte demandante
2000- contra la sentencia de
01240- octubre 31 de 2003
01 proferida  por el
14603 Tribunal
Administrativo  del
Valle del Cauca
14/11/200 | 207045 | ACTOR : CARLOS EMILIO | ALFONSO TUTELA
7 9 RINCON PRECIADO MARIA
11001- DEMANDADO : TRIBUNAL VARGAS NIEGASE el amparo
17 03-15- | ADMINISTRTIVO DE RINCON solicitado mediante la
000- CUNDINAMARCA - SECCION accion de tutela.
2007- SEGUNDA Secc. 22 Subs
01222- A D. peticion
01
31/03/200 | 207060 | ACTOR :NIDIA  MERCEDES | LUIS TUTELA
9 2 BAQUERO MATEUS | RAFAEL
11001- | DEMANDADO : TRIBUNAL | VERGARA Revoca y rechaza
16 03-15- | ADMINISTRATIVO DEL META QUINTERO | tutela
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000-
2008- SECC. 2 | bajo la excusa de un
01322- Subs. A cambio
01 jurisprudencial  que
ahora beneficia a
ciertas personas
02/04/200 | 207030 | ACTOR :JUDITH NIETO BELENO | GUSTAVO Tutela
9 5 Y OTROS | EDUARDO
08001- | DEMANDADO :E.S.E. RED | GOMEZ RECHAZASE la
15 23-31- HOSPITALES DE BARRANQUILLA | ARANGURE | impugnacion
000- Y OTROS N interpuesta  por la
2008- Alcaldia Distrital de
00696- Secc. 22 Subs | Barranquilla, contra
01 A la sentencia de
dieciséis  (16) de
diciembre de dos mil
ocho (2008) proferida
por el  Tribunal
Administrativo  del
Atlantico
23/06/201 | 207034 | ACTOR : DANNY YOEL | GERARDO TUTELA
1 8 ESCORCIA AMARANTO Y OTROS | ARENAS
08001- DEMANDADO : PRESIDENCIA DE | MONSALVE | REVOCA proferida
14 23-31- LA REPUBLICAY OTROS por el  Tribunal
000- SECCC. 2 | Administrativo  del
2011- Sub B Atlantico, mediante
00191- al cual se denegé el
01 amparo solicitado por
el sefior William
Rafael Néjera
Gbmez, en calidad de
agente oficioso de
“setecientos mil
nirios” Y EN SU
LUGAR RECHAZA
POR
IMPROCEDENTE
01/02/201 | 201322 | ACTOR :CASA DE CAMBIOS | MARTHA Requisitos formales
3 0 UNIDAS S.A. | TERESA
11001- | DEMANDADO :DIRECCION DE | BRICENO RECHAZA POR
13 03-27- IMPUESTOS Y ADUANAS | DE IMPORCEDENTE
000- NACIONALES - DIAN VALENCIA | NO SU por sala plena
2012-
00045- SECC. 4A
00
19718
15/01/201 | 201776 | ACTOR  : ALBERTO  PINEDA | JORGE Se estableci6 respecto
4 4 SUESCUN Y OTROS | OCTAVIO de sentencias de
11001- unificacion del
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12 03-27- DEMANDADO :INSTITUTO | RAMIREZ Consejo de Estado,
000- NACIONAL DE VIAS — INVIAS RAMIREZ no de providencias de
2013- la Corte
00017- Secc. 4a Constituciona
00
20093 RECHAZA POR
IMPROCEDENTE
1 | 29/01/201 | 207542 | ACTOR :JUSTINO RODRIGUEZ | GUSTAVO EXTENSION DE
0 |4 7 BENAVIDES EDUARDO JURISPRUDENCIA
11001- | DEMANDADO : UNIDAD | GOMEZ - Se aplica a todo
11 03-25- ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE | ARANGURE | precedente judicial
000- GESTION PENSIONAL Y [N del Consejo de
2013- CONTRIBUCIONES Estado
01673- | PARAFISCALES DE LA | SECC. 2A /| PRECEDENTE
00 PROTECCION SOCIAL - UGP JUDICIAL - Alcance
4305-13 / PRECEDENTE
JUDICIAL - Poder
vinculante de la ratio
decidendi /RATIO
DECIDENDI —
Definicion
RECHAZA POR
EXRTEMPORANE
A
1 | 26/03/201 | 201871 | ACTOR : NAZARIO GOMEZ | GERARDO ASIGNACION DE
1 |4 6 PRECIADO ARENAS RETIRO - Reajuste
11001- DEMANDADO :CAJA DE | MONSALVE | con base en el indice
10 03-25- SUELDOS DE RETIRO DE LA de precios al
000- POLICIA NACIONAL. Secc. 2a consumidor.
2012- Extension
00544- Jurisprudencia
00
2062-12 Decide extender
efectos en audiencia
1 | 02/03/201 | 207502 | ACTOR : IVAN RESTREPO LINCE | JORGE Procede su rechazo
2 |5 0 DEMANDADO :DIRECCION DE | OCTAVIO cuando no se
11001- IMPUESTOS Y ADUANAS | RAMIREZ identifica la sentencia
9 03-27- NACIONALES - DIAN RAMIREZ de unificacion cuyos
000- efectos se  pide
2014- Secc. 4a extender
00026- /SOLICITUD DE
00 EXTENSION DE LA
21073 JURISPRUDENCIA

DEL CONSEJO DE
ESTADO A
TERCEROS -

Derecho de
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Postulacién. La
presentaciéon de la

solicitud por
conducto de
apoderado es
requisito para su
admision
1 | 22/04/201 | 207697 | ACTOR : FREDY MUNOZ ROSERO | LUIS SOLICITUD DE
3 |5 1 DEMANDADO : UNIDAD | RAFAEL EXTENSION -
11001- | ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE | VERGARA Improcedencia frente
03-25- | GESTION PENSIONAL Y | QUINTERO | a decisiones
000- CONTRIBUCIONES judiciales
8 2014- PARAFISCALES DE LA | SECC. 2
00679- | PROTECCION SOCIAL — UGPP Subs. A
00
2125-14
1 | 28/01/201 | 207867 | ACTOR : RUBIELA RIVERA | HERNAN OLICITUD DE
4 |6 5 DEMANDADO : NACION - | ANDRADE EXTENSION DE
7 11001- | MINISTERIO DE MINAS Y | RINCON JURISPRUDENCIA
03-26- ENERGIAS - OTROS - Niega. Caso
000- Secc.3 Sub A | competencia desleal
2014- en construccién de
00074- estacion de servicio
00
51302
1 | 14/04/201 | 208081 | ACTOR : ARGENIS CARDENAS | LUIS EXTENSION DE
5 1|6 4 VELANDIA RAFAEL JURISPRUDENCIA
6 11001- | DEMANDADO : ADMINISTRADO | VERGARA - No se trata de un
03-25- RA COLOMBIANA DE PENSIONES | QUINTERO | medio de control.
000- — COLPENSIONES Suspensién de
2014- SECC. 2 | audiencia. Aplicacion
00528- Subs. A del Cdbdigo
00 Contencioso
1669-14 Administrativo
Auto extiende efectos
1 | 14/04/201 | 204773 | ACTOR :CLARA MARGARITA | WILLIAM EXTENSION DE
6 |6 9 ROJAS ALVAREZ | HERNANDE | JURISPRUDENCIA
11001- | DEMANDADO : SERVICIO | Z GOMEZ - La decision que
5 03-25- NACIONAL DE APRENDIZAJE - pone fin a la solicitud
000- SENA Secc. 2% | debe ser adoptada por
2012- Subsecc. A Sala /EXTENSION
00658- DE
00 JURISPRUDENCIA
2324-12 La decisién que pone

fin a la solicitud
proferida por
ponente, por ser
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subsanable no genera
la  nulidad: No
vulneracion al debido
proceso.

RECHAZA
IMPROICEDENTE
RECU DE SUPLICA

1 | 13/06/201 | 208186 | ACTOR : DIANA LUCIA MORA DE | ROBERTO EXTENSION DE
7 |6 1 LA HOZ | AUGUSTO JURISPRUDENCIA
11001- | DEMANDADO : JUNTA CENTRAL | SERRATO - Requisitos  de
4 03-24- DE CONTADORES VALDES procedencia
000- /SOLICITUD DE
2015- Secc.1 EXTENSION
00252- JURISPRUDENCIA
00 L- Improcedente
toda vez que lo
efectos que pretende
no provienen de una
sentencia de
unificacion
jurisprudencial
proferida  por el
Consejo de Estado
Rechazo
1 | 3/06/2016 | 208186 | ACTOR : PROMOTORA | ROBERTO EXTENSION DE
8 0 INMOBILIARIA SANITAS LTDA | AUGUSTO JURISPRUDENCIA
3 11001- | DEMANDADO : SUBSECRETARIA | SERRATO - Requisitos para su
03-24- DE INSPECCION, VIGILANCIA Y | VALDES procedencia
000- CONTROL DE LA /SOLICITUD DE
2015- SUBSECRETARIA DISTRITAL DEL | Secc.la EXTENSION DE
00044- HABITAT JURISPRUDENCIA
00 - Improcedente
porque la sentencia
de unificacion no
reconocio un derecho
Rechazo
1 | 16/08/201 | 208459 | ACTOR :ENRIQUE ANTONIO | LUCY recurso
9 |6 8 CELIS DURAN | JEANNETTE | extraordinario de
11001- | DEMANDADO : RAFAEL | BERMUDEZ | unificacion de
2 03-28- ENRIQUE LIZARAZU MONTOYA | BERMUDEZ | jurisprudencia
000- (RECURRENTE) Procedencia
2016- Secc. 5a / RECURSO
00052- EXTRAORDINARI
00 @) DE

UNIFICACION DE
JURISPRUDENCIA
- Competencia de la
seccion quinta para
resolver sobre la
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admision y definicion
del recurso contra una
sentencia de nulidad
electoral

N

31/08/201
6

€]

208419
4
11001-
03-24-
000-
2014-
00431-
00

ACTOR :ORGANIZACION DE
ABOGADOS VERDES
DEMANDADO : SUPERINTENDEN
CIA DE NOTARIADO Y REGISTRO

MARIA
CLAUDIA
ROJAS
LASSO

Seccl

REQUISITOS
SOLICITUD DE
EXTENSION DE
JURISPRUDENCIA
- Se debe acompafiar
la copia de la
actuacion surtida ante
la autoridad
competente

/| RECHAZO
SOLICITUD DE
EXTENSION DE
JURISPRUDENCIA
- Por no haber sido
subsanada en debida
forma

Rechazo luego de
Inadmisorio
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Anexo No.6. Respuesta consultas a Entidades Publicas

Ministerio de Defensa - Grupo Contencioso Constitucional: Oficio No.OFI116-87139 MDN-
DSGDAL-GCC de 31 de octubre de 2016

2 (& MINDEFENSA HUEVO PAIS
£ 3
: 3
.Cé E
% ] No. OF116-87139  MDN-DSGDAL-GCGC
EE E  Bogota D.C., 31 de octubre de 2016 17:53
%_ E Doctora
i }‘ Lucelly Rocio Munar Castellanos
SEE T lucellymunar@hotmail.com
£5 . 7 BogotaDC
—
Asunto: Respuesta derecho de peticion electrdnico = informacion figura de Extension de
Jurisprudencia
Respetada Doctora

En respuesta a su peticidn elacirnica del 31 de Oclubee de 2016, v donde solicikd informacidn con fines
academicos frente al tramile del mecanismo de la extension de junsprudencia de que trata & arficulo 10y
102 de Iz Lery 1437 de 2011, dentro de esta Cartera Ministerial, comedidamente me permito manifestar:

Frente al primer interrogante, "1. Cuanfas peficiones s& han presenfado en esa enfidad & partir da la
fecha en que entre a regqir le Ley 1437 de 2077 - 2 julo de 2072- correspondientes a la EXTENSION DE
LA JURISPRUDENCIA, articulo 102 CPACA”

R El Ministerio de Defensa - Direccion de Asuntos Legales - Grupo Contencioso Consfitucional ha
conocido de catores (14} peticiones de extansion de jurspradencia en sade administrativa v treca (13)
peficiones an sade judicial ante Consajo de Estado

Frente al segundo interrogante, ‘2 En caso alimativo indicar (& fecha de radicacion, ef fema, tramile y la
oecizion de dichas peticiones™

FR/En el siguiente cuadro se encuenira relacionada la informaciton requerida:

Etica, Disciplina @ Innovacién
Carrcra 54 Mo, 26-35 CaM
Canmarador (57 1) 3150111
wevnw.mindefensa. pov.co
Twitter: @mindefensa
Facebook: MindsfenzaColomilsia
Toutube: Mindelensalalombia
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(&) MINDEFENSA ¢ To00sronun

AR ——

EXTEMSIIN DE JURISPRUDENCT & W ADMINESTRATVA

[Het JROMERE CEL CEMBRDANTE TLSE FUERZA [FESPUESTA
1 |ELUSESE] OHI L RARLH [ [ [EXT 1461606
3[R EZPERARTA LEYTON REPARACION DRECTA EIC |'|4-19‘!2

3 |ALFOM30 RAFAEL GOMET CARD DEZAPRRICION FOAZADS EIC EXT #1362
4 [AGUET HA LAGUIES MON TEREGRD FEFRRACIIN DRECTA Rz B

§ [JESUE QRLANDO MRDILA CESPLAZAMENT O FORZADD EiC N
& |FRANCIECO WVER RAMRET GOMET DERER FROTECCION EiC 0

T HOGE DE LARDEA QO HDA RODR IGLEZ CEEER PROTECCION EIC M-TEEN

3 |HARDLD HERMAKDG) FACHECO MENDOZA.  |FALLASERMCID EIC el

§ [A00LFO [UART E CAFRILLO ecsavmn T . |wmam

10 [T CHECTOR H GUERREAD DRT EGA REMCORPORAGIIN S S0ULIC KON DE CONT | EIC DR

1 [RALLENAGONEZ CATLLD EE RELIGUIDE ¥ REALIST E 51 ASGHACEH 30| we 1 00E
12 |ELEABETH GALEMD MUNCE, JULINA VLR FERIRICION DRECTA ElC B
13 [02CHR JOEE PEREZ MLLAZERD PERLLICHOE MORALES POR DECAPARICION F O L BT

14 [ARIFL JOS.JF MARTINEZ RODRGUEZ FRUAZICH IMASTALEERT AD WOy T

EXTENEON DE JURISPRUDENCIA - COMSEIO DE ESTADD

ho [AOMOK NOMEAE DE. DEMSDANTE KUMERD DELFAOCEED

1 | AOMOR-2014-15030 JHOH FRED RMERARMMIREL Y OTROE P00 DOHNE0ME 1M | FLIERZA

@ [FOMOK-XA487076 LLIT MAE NOLINA MM R TIR0OEENNI0 30N 22800 | EJERCI O
P OFRE FING A 4 IO 000800 MO

4 POMOR-2015840 ORLANDO AGLET O OCHAR0 HEFRERN 1'N1M‘I]'M1II‘.‘|M:N

5 |FOMOR-2014-15002 LORENZO DE JESUS WALENCIA ATURAE 1'mtmmm-m|um

& [POMON-2037T7TS LECHEFDID FLAZAHERFERA OS2 O 70 AT

¥ OMOR-2014- 14523 JOZE BERMARDO PEETRERD CORAEA 1mmmﬂ1m1mn|ubﬂ

2 |ADMOK-2014-0000 CARLOS JULID CASTILLA JMENET 1001320000 130008700 | EERCITO
S |AOMO k480 JOSE GRALDO GOKZAEZ TORRES 1 900 WS 300N  MDH

10 [FENDERTE CANDELARI ALEERTD NOSCLUERS NS0 NE 130 1700 [T

11 [AOMOR-A4- 26530 A1, T RAREIT O CARE BT 045 1 YV ELERIE 1301 1 30 [ MEN

12 [AOMOH-203-TTEE [ WAFRALILIARAGOMEZ CABTILLD | F000 O ERALE 1500015500 [MCH

13 |FERQIERTEE | erale Crianato Avciia CasBle 1900 YR 1 50215500 [EERCITD

Frente al tercer interrogante: “3 Informar sobre gue rubro presupusstal de le entidad, recae ef
recomocimiento patimomal en los casos gue se acceds & & petician de 1a extension de fa jurisprudencia,”

R/ Actuzsiments ka enfidad no cuenta con una circular que reguie el tramite de las peticionss de axtension
de jurisprudencia, ni &l rubro por medio del cual s pagaran; no obstante |a Direccidn de Asuntos Lagales
=& enouentra frabajando en dicha circular,

Etiea, Distiplina & Innovacisn
Carrera 54 Me, 26-25 CAM
Conmutadar (57 1) 3150111

s nindeferdaggv oo
Twitter: @mindefensa
Faceboak: MindsfensaColambila
fourmube: MingdefemsaColombia
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Asi mismo le informo que las  providencias judiciales donde se ha ordenado extender los efectos de la
jurisprudencia, han sido canceladas con cargo al rubre de sentancias y concliaciones.

Frente al cuarto interrogante: *4, Considera que el oljetive para af cual fue creada la EXTENSION DE LA
JURISPRUDENCIA, coma mecanismo de descongestidn judicial, se esta cumpliendn acfualmante?.”

R La figura de la extensidn de la junsprudencia es un buen mecanismo para la descongestidn judicial, y es
posible aphcarta a casos en concreto que no requieran un debate probatorio, es decir que la situaciin
planteada en la peticion sea déntica factica v uridicamente a la sentencia de la cual se depreca su
extenssin.

Los principales problemas que hemos encontrado en esta Cartera Ministerial para no extender los efectos
fe la jurisprudancia san;

1. Invocan sentencias que no unifican jurisprudencias, comoquiera que las mismas no han agotado el
procedimiento especial definido en el Articulo 271 del CPACA, ya sea por parte de la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo o de las Secciones del Consejo de Estado segin cormaspanda; v
curmplir con lo contemplado en el articule 8 del Acuerdo 148 de 2014, mediante &l cual se modifice
el reglamento del Conssjo de Estado vy se establecid que "ls identificacion y publicidad de las
sentencias de unifcacidn fursprudenclal serd a fravés de las sigfas CE-SUV sequidas del nimeno
de la Secoidn y el nimero anual conseculive que fe corasponda’”

2. Solicitan extensiin de jurisprudencia en asuntos que requieren agotar un debste probatoro dentre
del medio de control de reparacian directa, a fin de declarsr la responsabilidad ded Estade en los
terminos del Ariculo 20 Constitucional

3. Minguna de las peticiones de exiensiin de jursprudencia que han sido invocadas ante este
Ministerio de Defensa hasta la achealidad, cumpks con los requisitos solicitados por la Ley 1437 de
2011, para poderse exfender los efecios, es decr (i) que  las sentencias invocadas sean
sentencias de unificacion junsprudencial que RECONOZCA UM DERECHO (n) igualdad de
supuestos facticos y juridicas y (i) que la pelicidn cumgla con bos requisitos generales establecidos
en &l articulo 102 del CRACA

Etica, Discipling & Innevessn .
Carreea 54 Mo, 26-35 CAN fk“"-:-h
Conmutador (57 1] 3150111 3 ’
Twatter: @mirdedensa —
Fafebook: MirdefersaCalombia ;’:.:
Fawtubre: MindefensaColombia
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Frente al punto quinto: 5. En caso que sea negativa la respuesta anterior, desde su punto de vista
indiicar ks razones v cuales serian las posibles soluciones™.

R/ La respuesia no es procedente porque la respuesta al punto anberior es favarable,

Cordialmanta

Sonia Clemencia Uribe Rodriguez
Coordinadora Grupo Contencioso Constitucional

Paryecia Ora. Gabrieh Farca H

P .
L e—— f £

——

Firmadn digisimenie por | SONIA CUEMENCLS USIEE RODRIGUET
Coordinadora Geupo Confersoso Consliucoral

Etica, Dacipling & Innovacksn
Carrera 54 Mo, 26-25 CAN
Conmanadar (57 1} 3150111
wrwnw. mindefensa gov.co
Twsitter: fmindefenss
Facehook: Mindetensalolombia
Fautubes: Mindedersal olombia
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Departamento de Cundinamarca: Oficio de 2 de noviembre de 2016

‘ ’(« unidos podemos mas

COMTESTAR CITE ESTE MUMERD: CE - 2016572158
ASLINTON RESPUESTA SOLKCITUD EXTENSION OE
FRISFRUDENCLA

DEPEHNDENCIA: 241 - DIRECCIOM DE DEFENSA JUDICIAL ¥
EXTRAJUDICIAL

i M B (o L

Bogota, 2016/11/02

Doctora
LUCELLY ROCIO MUNAR CASTELLANOS
Lucellymunar@hotmail . com

ASUNTO: Respuesta solicitud de informacion sobre solicitudes de extension de
jurisprudencia 2016

Cordial Saludo

En respuesta a la solicitud del asunto, comedidamente me permito informarle que
a la fecha cursan tres solicitudes de extension de jurisprudencia ante el consajo de
estado en relacién con la aplicacion de la Sentencia de Unificacidn proferida por
el Consejo de Estado el 4 de agosto da 2010 que unificd el crilerio frente a la
interpretacion de la forma como liquidar las prestaciones econdmicas de quienes
estando dentro del régimen de transicion tienen derecho a gque su reconocimiento
pensional sea estudiado bajo los parametros de la Ley 33 de 1985, advirtiendo
que dos de éstas, se encuentran al Despacho para proveer y en la olra se decreto
el rechazo de |a solicitud frente a lo cual la parte demandante interpuso recurso de
stiplica contra dicha decisién la que esta para resolver.

Respecto al interrogante: "Considera usted que el objelivo para el cual fue creada
la EXTESION DE LA JURISPRUDENCIA, como mecanismo de descongestion
judicial, se estd cumpliendo actualmente?’. Considero que si.

Esperamos con estas respuestas satisfacer su solicitud v guedamos atentos a
cualguier otra solicitud scbre el particular.

Cordialmente,

C Cueetce

ANITA CUBIDES
Directora de Defensa Judicial y Extrajudicial

Froyectd: Maria Do Casas Ubague

@ #ﬁ.: SECJURIDICA o D T 148153270
¥ FESNEEINN OF SOANEINEFAHES " .
@'CurdinamarcaGel @@ Cundinarmarcatol

waw CUndinamanca gewes
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Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca — CAR: Oficio N0.20162148103 de 9
de noviembre de 2016

y 1
'& Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR
QAR DUUR - Procesos
=

Repdblica de Colombia

oA & B

CaR O R201E 1122
5 Al Contestar cie aste Mo 20162148103
ngﬂtﬁ‘ | Origan: DUUR - Pracescs
Destin:LUCELLY ROCIO MUNAR CASTE
| Anemas: Fal 2

Sefiora

LUCELLY ROCIO MUNAR CASTELLANOS
Calle 12 Mo.9-55 Bta.
lucellymunar@hotmail.com

Bogota

ASUNTO: Respuesta  solicitud de informacion sobre soliciiudes de extension de
jurisprudencia presentadas ala Corporacion Autdnoma Regional de Cundinamarca CAR.

Hemos recibido la solicitud de la referencia, en donde se requiere informacion sobre los
requerimientos elevados a la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca para que
apligue la figura de extension de jurisprudencia consagrado en la Ley 1437 de 2011,

Revisado el asunto al interior de |la Corporacion, desde el afio 2012 se han elevado a la
misma un total de cinco solicitudes, en donde cuatro de ellas requerian de esta entidad
que se diera aplicacién del criterio jurisprudencial del Consejo de Estado de la inclusion de
la totalidad de factores percibidos durante el Gltimo afio de servicios para efectos de
proceder a la religuidacion de la mesada pansional.

En dos de ellas, las solicitudes elevadas por Marco Tulio Castillo y Luis Fernando Mino
Molang, la Corporacion Autonoma Regional de Cundinamarca CAR procedid a religuidar la
pensién de jubilacidn a estos dos exfuncionarios y para dar cumplimiento a esa
determinacidn afectd dos rubros presupuestales: el primero de ellos: Transferencias
Prevision Social Vigencias Expiradas (para el pago de las diferencias de las mesadas
causadas y las pagadas) vy Pensiones y Jubilaciones (para cancelar las mesadas
reliquidadas hacia el futura)

Ahora bien, en las otras dos solicitudes elevadas con el mismo propdsito la CAR no
accedid a lo alll pedido, lo que dic origen a gue los exfuncionarios Jaime Eduardo Lesmes
Ramirez (2013-1343) v Armando Wilfredo del Real Martinez (2013-1551) acudieran ante
Consejo de Estado desde los mese de septiembre y octubre de 2013 con el propdsito de
solicitar la aplicacion de la extension de jurisprudencia, sin gue hasta la presente se haya
resuelto de manera definitiva sus pedimentos.

La Otra solicitud es la presentada por Bemardo Valbuena Garzon y Hugo Alberto Valbuena
Garzon, en donde solicitaron a la CAR la extension de jurisprudencia para la proleccion de
la vivienda digna, en donde se habia demandado con anterioridad al municipio de Nemocon
y a la sociedad Colsalminas y Conversalco, la cual fue negada en vista de gue los
peticionarios no aportaron elemento alguno que pudiera indicar cual sentencia del Consejo
de Estado se estaba incumpliendo o cual fallo en contra de la CAR era similar a la situacion

PRORE@

Proteccidn Ambiental Responsabilidad de Todos
Bogotd Carrera 7 Mo, 36-45; Codigo Postal 110311 - Conmutador: 320 5000 Ext 1760 htlps:hwess.car.gov. ool
Fax: 2B7 1772 - Corren elecirénico; sauficar.gov.co
G- R08 VEARIGN 2 D616 Pag 1 de 2 Rad 2052122100
Firmadin dgilakrenie i Eslap S0 o ranems of CERTICAMARS, 5.4
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’h Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca - CAR
1 3 DJUR - Procesos
Republica da Colombia

Pewrr Teriry Pkt v Trm

gue el presentaba ante |a autoridad ambiental,

Finaimente es preciso sefalar que en criterio de los apoderados gue representan a la
Corporacién Auténoma Regional de Cundinamarca CAR dicha figura no ha tenido mayor
aplicacion puesto que no ha sido clara la posicion de la jurisdiccion frente a este topico v 1a
Agentia Macional de Defensa Juridica del Estado se ha opuesto a la extensién de
jurisprudencia en materia de religuidacion pensional, sumado al hecho de la tardanza de |a
jurisdiccion en resolver estas materias.

SOMIA ALEXANDRA PULIDO MURGZ
Directora Operaliva

Fespuests a0 20061 735220 del 261016

Elabaon: Luis Carlos Vergel Hernandaz ¢ DUUR-FR

PROOE

Proteccidn Armbiental Responsabilidad de Todos
Bogotd Carmara ¥ Mo, 36—45; Codigo Postal 110311 - Conmutadar: 320 9000 Ext 1760 htlpe:ifwasw.car.gov.cal
Fax: 287 1772 - Corred eleclranics, smaf@car,gov, oo
GOCHPR-E-FR-DE VERSION 2 20016 Pag, 7 e 7 Rag: MR AN
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HIRAD WALIUGEL DE COLONMERR

SESQUICENTENARIOD

UHivie

\

i UNIYEREIDAD

Fands Pensipeal
Fracrors
Bogotd, 22 de noviembre de 2016 [FP-2637-16]
Sefiora
LUCELLY ROCIO

lucellymunar@hotmall.com
Calle 12 No. 9-55

Tel. 2811148

Bogota

Ref. SOLICITUD INFORMACION EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA

Cordial saluda.

En atencidn a la peticidn de fecha 26 de octubre de 2015, remitida mediante correo
electrénico el dia 27 del mismo mes y afio, por la cual manifiesta que con fines acadé-
micos requiere congcer el tramite del mecanismo de la extension de la jurisprudencia
{art. 102 CPACA) que se adelanta ante las autoridades administrativas, me permito
informar lo siguiente frente a cada uno de los puntos enunciados en la salicitud:

En primer lugar, frente a lo sefalado en los puntos 1y 2 en relacidn con las solicitudes
de extensién de jurisprudencia de gue trata el articule 102 de la Ley 1437 de 2097 v
que fueron radicadas en este Fondo Pensional a partir def 2 de julie de 2012, fecha de
la entrada en vigencia de la mencionada ley, se informa que una vez revisadas las bazes
de datos se encontrd ura (1) solicitud de extension de jurisprudencla de fecha 10 de
enero de 2012 que fue resuelta de manera negativa, por cuanto para ese momento la
Universidad se encontraba adelantande una consulta ante el Ministario de Hacienda y
Crédito Pablico, como entidad concurrente en el pago del pasive pensional, frente al
deber de aplicacién uniforme de la jurisprudencia del Consejo de Estado del 4 de agos-
to de 2010 SECCION SEGUNDA, Exp. No. 0112-09, Consejero Ponente: VICTOR HER-
NANDO ALVARADO ARDILA.

Sin embarge, v con el fin de contribuir al asunto ohjeto de investigacidn, a continuacion
pongo &n su conocimiento [as estadisticas de religuidacidn pensional en aplicacién de
la mencionada sentencia del Consejo de Estado desde 2013 hasta 2016:

[Phgine T da 7 ) Calle &4 Mo 45-67
Peowactd: Erika Farmanda Murim:#.f Unidad ol Tormed Bloque © Mod 6 OF 103
Fewiad: Luz Adriana Mupan ldpez 3 165263 - 3 165000 Exx. 10374

Bogodd G0, Colamibia
peraicnesTuml sdu oo

NACIONAL

BE COLOMAIA

Patrimanio

[as colombionos




424

SESQUICENTENARIOD

UMIVEFRADAD WACIDRAL HE COLOMEIA

Recterin | Fondn Pensianal

LIQUIAACION ULTIMG ARD BS
PMERCR & LA IMICIAL
RECOMOCIDA 14 14 4 iz

EXISTE COSA JUZCADA FOR LOS
FEEMOS HECHOS 1 0| o 1
SE RECOMCCIY PERGION COM
MORMAS MAS FAVDRADLE z [V o 2
PENSIZN FLIE AECONOCI TOM
LEY 71 DE 1328 1 2 [ 3
EXISTE PROCESDUIUDICIAL POR
LEIS MISMOS HECHOS 1] B F pit

APLICACICN DE LA 50 230 DE
2015 CORTE COMESTITUCIOMNAL

En segundo lugar, frente al rubro presupuestal sobre el cual recae las reliquidaciones
de pensién efectuadas por el Fonde Pensional de ls Universidad Macional, me permito
sefialar que de acuerdo a lo establecido en la Ley 1371 de 2009, el pago de las presta-
ciones del Fonde Pensional se realiza con los dineros asignados a la Universidad Macio-
nal del Presupuesto General de la Macion con cargo al rubro concurrencia nacidn,

Para finalizar, respecto 2 los numerales 4 y 5, me permito informar que en mi calidad
de Directora del Fonde Penslenal no me encuentro facultada para emitir pronuncia-
mientos que reflejan una opinién personal.

Arentamente,

CAROLINA EL
Directora Fondo Pensig

Radicado Interna Mo, 03662 del 21/11/2016

[ Phgina Zda 2] Calle £4 Mo 4867

Werdad Camilo Toures Bloque © Mod. 6OF 103
Proyectd: Eriica Fernamda Mufioz 3165268 - 3 165000 Exr 10974
Hewisd: Luz Adrizna Mupan ig Bogord D.C, Colombia

penslonengunaleduco

Universided
Nacianal
de Colombia

Patrimarsie
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Ministerio de Defensa - Policia Nacional, con Oficio N0.S-2017-SEGEN-ARJUR-15.1 FDE
13 de enero de 2017
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MIMISTERIO DE DEFENSA NACIONAL
POLICIA NACIONAL TODOSPORUN
¥ SECHETADIA GENERAL g NUEVO PAIS

No. §-2017- 009282 /SEGEN-ARJUR-15.1
Bogotd, D.C., 13 ENE 2037

Sefnora

LUCELLY ROCIO MUNAR CASTELLANOS
lucelymunar@hotmail.com

Celular. 3003820816

Calle 12 Mo, 9 -55

Bogota 0.C

Asunto; respueesta solicitud

En atencidn al asunto de la referencia, por medio del cual solicita se informe el nimero de
peticiones de extension de jursprudencia presentadas ante la Institucion a partir de [a
entrada en vigencia del articulo 102 de la Ley 1437 de 2017 “Cddige de Procedimionto
Administrative v de lo Contercioso Administrafive”™, la cual es requerida con fines
académicos, para tal fin ma parmite infarmarle gue revisado el archivo del Grupe de Asuntos
Juridicos de esta Oficina Asesora, e pude establecer que se han registrado las siguisntess
solicitudes;

FECHA | TEMA TRAMITE DECISION
|_souiciTun.

- Sentanc’a del 07 de febrero | Artlculo &14  del | Se regd por no exisor
de 2013, profarica por [a Sale | Codigo General del | sentencia de  unificacion
de los Contencicsa | Procese, concordante | profenda por el Honarable
Administratree = Secclon | con el articulo 5 del | Consejo  de  Estado,
Sequnda - subseccidn A, | Decrem 1385 de 2013 | donde haga Awosisn ol
radicaslén Me, 1272-2012, terna obleto de estudio,
Santencia  del 25 de .
1413013 saptiambre da 2002, profarida
por Sala de los Comanciaso
Adminisirative —~  Secoibn
Segunda - subseccldn A,
radicacidn Mo, 0347-2012,
- Sentencia del 17 de abril de
2008, proferida por la Sala oe
Ios Comancioso Administrativa
-~  HBecocign Segunda =
subssccidn A, con ponancia dal
Dacter  JAIME MILIREND
GARCA,

105 « OF = 0001
VER: 2 Fégina 1 de 4 AprohackGn: ATIONENTE
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Reconacimianta tiempo [
Iaborado, pEra efectos |
pangonalss,

Fare de Tutela No. 265 del DB | Articuls 614 del Se  remidd por
3OV0R2013 | demayo de 2013 - Reintegre. | Cédino General del competencia &l sefor
| servicie active Proceso, concardante | Ministro  de  Defensa
oon el atiouio 508l | Wacional, por ser esa
Decrete 1365 de 2013 | despacha quien profird el
| ac  administative  de
| ) | _ratiro. I
| 2BIEE014 Sentencia del 17 de ccubre de | Articulo B14 del | So niega por cuanto lca |
{ 2018, proferida por la Secoidn | Cédige  General  del | sofcitantes no  se
| Termera de la Sala de o | Proceso, concordante | encuenlran en la misma
i Contencioss Adminisirative del | con el atculo 5 del | siacion fécica nl Juridica
1 Consajo de Estada. Decreto 1385 de 2013 | que dieron origen a la
| decisidn en el proceso
Rasponsabiiidad por pevaciin | que falia la Seccidn
Injusta de Ia libartad, Teicera del Consejo da
Estada
230072014 Santencia T-G38 de 2012 del | Articula 614 del | Mo e framito por no
Consejo de Estado, | Codige  General  del | cumnplir con al lleno da los
relacionaca con la nulided del | Procese, concordanie | requisihos exigidss para
acio adminisiratva . de [ con el articuls § del | 1l fin, aunado al hecho
destitugitn. -+ Decreto 1368 de 2012 & opero la caducidad,
23072014 Sentencia T-G38 de 2012 del | Artculs 614 dal | Se niega wode ver oqua
consejo de Estado relacicnada | Codlge  General del | opere ol fendmens de 1a
con A nulidad del acto | Proceso, concordante | caducidad,
administrative, con ol ariculo 5 dal
Decreto 1365 da 2013
1149714 Sentencia T-838 de 2012 del | Articulo 614 adal | No es una seniencia de
COMSED da Estadn relaclonada | Codige  Seneral  del | Unifleasion
oo la  nulidad  del  acto | Proceso, concordame | Jurisprodencial
administrative. con el articula & del
. Decreto 1365 de 2013
18/08/2014 Semtencia del 17 de octubre de | Articule 614 del | Mo se tamio por ne
2013, proferida por |3 Secoddn | Codlgn  General  del | cumpiir con &l lizno da Ins
Tercera de la Sala de lo | Procese, concordame | requisiios exigidos para
Contencioso Adrindstrative del | eoh al articule 5 del | tal fin, ausado al hecho
Consejn de Estada, Decreta 1365 de 2013 | que opero fa caducldad,
Felacionada con
ragponsabliidad por privacitn
injusia e 1a liberad :
ERTE TS Su-254 de! 24 de abel de 2013 | Amioula 814 dal | Mo redne los requisiios
{Corte Constdugioral] vy | Codiga General del | comtemplados  an &l
sentencla de unificacién del | Process, concordente | aniculo 102 delaley 1437
Conseja de Estado, Salada o | con el articulo 5 del | de 2017,
Conencinso  Administative- | Decreto 1365 de 2013
Sala Plana. Seccldn Tercern
dal 38 de agosto de 2014,
radicada Mo, 05001-23-25-
000-1203-00163-01 (32988),
Reladionada son la
desaparicidn  forzosa, el
desplazamiente  forzade vy
— homicidio i S
DEM 172014 Sentencias del Consejo de | Aticuls 614 ds! | No redna los raguisitos
Estadg- Seccidn Sequnda con | Codigo  Sereral  del | contemglades  en al
radicedos  Mes.  2S000-23- | Process, concordamts | ariculo 102 delaley 1437
25000-2003-06152-071 _ (Baha- da 2011,

105 - OF - 0001
VER: 2

Pighna 2 da 4
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05 dal 17 de maye de 2007 ¢
20225000201 1007 1001
(1851-2012) det 29 ge
noviembre de 2012 & s
pensién en atencién a
ariacitn porcentual del ndics
de Pracias al Congumicar

ton al arfieso § del
Dacreto 1365 da 2013

28 1jzma

Sentencia ol Tribural
Conencioan Administratvo del
Cesar del 19 de enero de 2014,
Mulidad Actn administratvo de
retieg.

Articula B14 dal
Codigo  General  gel
Proceso, concordante
con &l ariculo 5 dal
Decraic 1365 de 2013

MO oredne ios requlsitos
comempiades  an A
artlzulo 102 da la ey 1437
g 2011,

Nffma

Sentencia de fecha 28 de
aqoste de 2014, proferida por
gl Honorable Conselo da
Estado mediante expediana
T3001-23-31.0002001-0044 5.
0 (27708}, Consejzro Carlos
Albarts  Zambrano  Bamera,
lindemmnizacin de peruicios an
eventos de graves viclackones
a los derechos humanos

Atieuls  Bl4 dal
Cddign  Geperal  del
Procese, concordante
eon &l arficulo 5 dal
Desreto 13985 de 2013

Mo reldne os requisitos
comemplados  en @l
arficulo 102 de la ey 1437
de 2071,

MAzR014

Sentencly T-638 del 18 de
Bgosty de 2012, proferdda por
fa Corle Constiuclanal,
Nulidad acto administratve de
retiro,

Arlcule B14 gel
Codign Ganeral  del
Proceso, concordanis
con a4l artffevip 5 dal
Ozcreto 1365 de 2013

No 85 uvna sentenclz de
Unificacitin
Jurisprudencial,

| 190

Sentancia T-638 del 18 de
agosts de 2012, proferdds por
la Corte Constitucicnal,
Hulidad acte adminisrativo de
roetire.

| Adlculo 814 del

Cédign  General del
Froceso, concordanis
con el articilo 5 del
Decret 1265 de 2012

Mo &5 una sentencia de
Unificacidn
Jurisprudencial no relne
[ requisitos
conemplatdas  en el
articule 102 de ia ley 1437
de 2011,

VHOTRAME

Sentancla del Consejp da
Estacs - Seccion Tercera, Sala
Plena, con  radicado  Ma,
GRI01Z3INEI0R00202548
136.148) del 25 de agosto de
2014, Maglstrade Porenta (E)
Hemdn Andrade Rincdn, en
relacidn con Ja Fala el
Senitlo par privactin Injusta
de la thertad y prolongacidn
el de la privacién de |a
libartad

Arloule B4 del
Codigo  General ol
Progesn, soncordante
con el artiouln 5 dal
Decreto 1365 de 2013

| Mo raline los requlsios
| contempledos en @l
articule 102 de ja lay 1437
de 2011

2BiQT2NG

Sentencias  de la Corle
Constitucional {SU-053 del 12
e fabrera da 2015, M.P Glaria
Stella Omiz Delgado y SU-172
dal 15 de abril da 2015 MP
Gloria Stelle Oniz Delgado)
mativacion - de fos actos
adminisiratives de ratiio del
persongl uniformade de Ja
Pualizis Nacional

Ariculn 814 dal
Codige  Geaneral dal
Procesa, conoordanta
con el amioils 5 de
Datrets 1365 de 2013

Mo son mentencias de
unificacin

| urisprudencial, toda vez

que no ¢ ajusian a bos
postulados de s
articules 270 y 271 del
ChRAGA, ¥ £n
CONSECLBNCA N0 S0n
suscaptibies de exdensidn
e jurisprudensa,

141102015

Sentencias  de (2 Gone

Constifuelenal (SLL0S3 el 12

Mo son semenciaz de
unificacién

108 « OF = 0t
VER: 2
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de fabrera de 2018, WP Glora
Siella Oniz Delgado y SU-1T2
del 15 de gl de 2015 M.P
Gloda Stellz Oz Delgado)
motivacidn  de  los  acios |
adminlstrativas de retro del |
parsonal  uniformade de la
Poficia Macional,

[ jurisprudencial, toda vez |

que no s& ajustan a ios
postuladas de las
artlewdos 270 y 271 de
GRACA, ¥ [ ¢}
cansacuensia  noo 0N
susceptibles da extensidn
o purigprudencis,

Arantamente,

\.{M// s g?..df

Comnel SAHEIRA JLI IETA MCIHTANE IAND

Secretaria General .}

T S ] —_— m:&
Nevimetst D Lot P, Aguss

Fema \EULEIT

Usewie  GAeRETa SR EATORRC 1

Carrors 59 2821 GAMN Bagoi
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Notas pie de pagina

Nota1) 3 Comision Redactora para la Reforma del Cédigo Contencioso Administrativo de Colombia fue creada
mediante el Decreto 4820 de diciembre 14 de 2007, integrada a nombre del Gobierno Nacional, por los ministros
del Interior y de Justicia y de Hacienda y Crédito Publico, el secretario juridico de la Presidencia de la Republica
y el Superintendente de Industria y Comercio, la Rama Judicial quedé representada por el presidente del Consejo
de Estado, un consejero de estado por cada una de las cinco secciones contenciosas de la corporacién, los cuatro
consejeros de la Sala de Consulta y un magistrado de la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura,
junto con un grupo de asesores. Con el fin de estudiar la modificacion del Cédigo Contencioso Administrativo,
incluyendo la reduccion de los diferentes procedimientos judiciales que se aplican en la Jurisdiccién Contencioso
Administrativa y la determinacion sobre la viabilidad de implementar la oralidad en esta jurisdiccion (Legis, 2013,
pag. 3)

Nota 2 Anterior Cadigo Contencioso Administrativo, Decreto 01 de 2 de enero de 1984 “Por el cual se reforma
el Codigo Contencioso Administrativo”, se public en el Diario Oficial 36439 de 10 de enero de 1984 y entrd en
vigencia el 1 de marzo de 1984.

Nota3 ygunes Moreno (2014, pag. 67), citando jurisprudencia de la Corte Constitucional, sefiala que el concepto
de Estado Social de Derecho se integra con cuatro componentes en interaccion reciproca: el ser humano como
epicentro del derecho; el objetivo social del Estado; la concepcion democratica del poder y la sumisién del poder
a la disciplina del derecho.

Nota 4 Articulo 10. Deber de aplicacién uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al resolver los asuntos
de su competencia, las autoridades aplicaréan las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera
uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Con este propoésito, al adoptar las
decisiones de su competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo
de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas.

Este articulo fue declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-634 de 2011, en
el entendido que las autoridades tendran en cuenta, junto con las sentencias de unificacién jurisprudencial
proferidas por el Consejo de Estado y de manera preferente, las decisiones de la Corte Constitucional que
interpreten las normas constitucionales aplicables a la resolucidn de los asuntos de su competencia. Esto sin
perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efectlan el control abstracto de
constitucionalidad.

Nota 5 Articulo 4 C.P. “La Constitucién es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad entre la
Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales...”.

Nota 6 Fyndado en la dignidad humana, respuesta de las maltiples demandas sociales que clamaban por la
transformacion del Estado (Tarazona Navas, 2007, pag. 8 y 9)

Nota 7 | deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia que se encuentra consagrada en el art.
10 del CPACA, procede frente a toda sentencia de unificacion del Consejo de Estado, mientras que la extension
de la jurisprudencia solo en las que se haya reconocido un derecho.

Nota8 | 3 Corte Constitucional en sentencia C-634 de 24 de agosto de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y
C-816 de 1° de noviembre de 2011, M.P. Mauricio Gonzales Cuervo, al declarar exequible los articulos 10 y 102
de la Ley 1437 de 2011, los condicionaron a que se aplicara de manera preferente las decisiones de la Corte
Constitucional que interpretan normas constitucionales.

Nota 9 Sandoval Casilimas (1997, pag. 25 a 31), se refiere a los tipos de investigacion mas como enfoques
cualitativos y cuantitativos, ya que el primero se orienta a un enfoque comprensivo que se estructuran a partir de
los sucesivos hallazgos que se van realizando en el curso mismo de la investigacion, mientras que el segundo tiene
un enfoque explicativo de investigacion, en donde el experimento y la estadistica se convierte en las principales
herramientas de las que dispone el investigador para construir conocimiento. Cerda Gutiérrez (2011, pag. 102 y
110) sefiala que es dificil de hablar en forma absoluta de una tipologia Unica en el terreno metodoldgico de la
investigacion, puesto que los procedimientos y técnicas que se utilizan en las investigaciones cualitativas y
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cuantitativas, no solo se destacan por su abundancia, sino que se combinan y complementan, hasta el extremo de
integrarse y muchas veces confundirse, ya que las fortalezas de una ayudan a compensar las debilidades de la otra.

Nota 10 A respecto Bernal (2010, pag. 58 y 61) afirma que ninguno de los métodos tienen validez universal para
resolver satisfactoriamente los problema de investigacion y deja claro que no hay supremacia del uno respecto al
otro, sino que cada uno tiene sus propias fortalezas o debilidades, con las que tienden a complementarse. En igual
sentido se refiere Gdmez Mendoza y otros (2010, pag. 103), al sefialar que la combinacién o empleo mixto de
enfoques ademas de exigir la creatividad del investigador para combinar diversos elementos metodolégicos de
manera coherente y organizada, responde de mejor manera una pregunta de investigacion y cita a varios autores
gue destacan los beneficios de la combinacion entre los enfoques cualitativo y cuantitativo como Hernandez,
Fernandez y Baptista (2003:21), Bonilla-Castro y Rodriguez (2005:99) y Van der Maren (1996, 2003).

Nota 11 3 investigacion cualitativa permite, entre otros aspectos, recoger datos que describen las situaciones de
interés, implica a menudo un proceso de aclaracién reciproca entre la imagen que tiene el investigador del objeto
de investigacion, por un lado, y los conceptos que enmarcan la investigacion, por el otro (Gomez Mendoza,
Deslauriers, & Alzate Piedrahita, 2010, pag. 99).

Nota 12 | 3 investigacion cuantitativa permite comenzar un estudio con hipétesis y buscar validarlas (Gomez
Mendoza, Deslauriers, & Alzate Piedrahita, 2010, pag. 99).

Nota 13 C-634 de 24 de agosto de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva y C-816 de 1° de noviembre de 2011,
M.P. Mauricio Gonzales Cuervo, al declarar exequible los articulos 10 y 102 de la Ley 1437 de 2011, en donde se
condicionaron a que se aplicard de manera preferente las decisiones de la Corte Constitucional que interpretan
normas constitucionales.

Nota 14 | ey Organica 29 de 13 de julio de 1998, Ley Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
de Espafia.

Nota 15 Codigo de Procedimiento de lo CA aprobado como Ley bajo el N0.8508 del 24 de abril de 2006,
publicado en el Alcance No.38 de la Gaceta N0.120 del 22 de junio de 2006, de conformidad con el articulo 222
del mismo codigo, el cual entré a regir el 1° de enero de 2008.

Nota 16 | 5 Constitucion Espafiola, consagra la forma de monarquia parlamentaria, sistema parlamentario. El
poder legislativo recae en las Cortes Generales, asamblea bicameral compuesta por el Congreso de los Diputados
y el Senado. El Poder ejecutivo es dirigido por el consejo de ministros y el Presidente del Gobierno. EIl poder
judicial, es el conjunto de juzgados y tribunales que tienen la potestad de administrar justicia en nombre del Rey,
el Consejo General del Poder Judicial es el maximo 6rgano de gobierno de la justicia, el Tribunal Constitucional
controla que las leyes y las actuaciones de la administracion publica se ajusten a la Carta Magna y el Tribunal
Supremo es el 6rgano jurisdiccional superior en todos los 6rdenes excepto en materia de garantias constitucionales.

Nota 17 |_a Constitucion Politica de Costa Rica del 7 de noviembre de 1949, establece un sistema presidencialista
y un estado unitario. EI Poder Legislativo, lo ejerce la asamblea legislativa de Costa Rica (arts.105 a 120),
unicameral con 57 asientos, los miembros son electos por voto popular directo durante un periodo de 4 afios. El
Poder Ejecutivo, esta conformado por el presidente y jefe de gobierno electo por 4 afios, primer y segundo
vicepresidente y ministros de gobierno, elegido por el presidente de la reptblica (arts.130 a 140. El Poder Judicial,
se ejerce por la Corte Suprema de Justicia, con 22 magistrados que son electos por un periodo de 8 afios por la
Asamblea Legislativa de némina presentada por la misma corte (art.152 a 167).

Nota 18 También encontramos reglamencion legal en la Ley Organica 6 de 1 de julio de 1985 del Poder Judicial;
asi como en la Ley 38 de 28 de diciembre de 1988, la Demarcacion y de Planta Judicial (revision vigente desde 01
de Octubre de 2015 hasta 30 de Junio de 2017).

Nota 19 F| art.6 de la Ley 29 de 1998, sefiala que la jurisdiccion contencioso administrativa de Espafia se
encuentra integrada por losJuzgados de lo contencioso-administrativo, uno, al menos, por provinciay
los Juzgados Centrales de lo contencioso-administrativo, con jurisdiccién en toda Espafia; son 6Organos
unipersonales de reciente creacion, cuya competencia viene definida mediante un sistema de lista tasada.
Contindan las Salas de lo contencioso-administrativo de los Tribunales Superiores de Justicia, con jurisdiccion en
la Comunidad Auténoma respectiva y la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Audiencia Nacional,
con jurisdiccion en toda Espafia, cuyas competencias se encuentran previstas por las leyes y la residual para
aquellas materias que no estén expresamente atribuidas a ningin drgano jurisdiccional. Culmina la estructura
organica de laJurisdiccion, la Sala de lo contencioso-administrativo del Tribunal ~ Supremo.
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http://www.enciclopedia-juridica.biz14.com/d/jurisdiccion-contencioso-administrativa/jurisdiccion-contencioso-
administrativa.htm.

Nota 20 F| art.7 del CPCA, sefiala que la Jurisdiccidn Contencioso Administrativa de Costa Rica se ejercera por:
Juzgado de lo Contencioso-Administrativo y Civil de Hacienda; las Salas Civiles de la Corte Suprema de Justicia
y Tribunales Superiores; y la Sala de Casacion de la Corte Suprema de Justicia.

Nota 21 E el siguiente link se puede observar la respuesta emitida por la Asamblea Legislativa de Costa Rica a
la consulta efectuada por la autora el 25 de octubre de 2016, sobre modificaciones a los articulos 185 a 187 del
CPCA:
http://www.asamblea.go.cr/ca/SitePages/Participe%20y%20consulte.aspx?Paged=TRUE&PagedPrev=TRUE&p
_Created=20161025%2014%3a23%3a04&p_1D=286&PageFirstRow=6& & View={9AE60E24-C69B-4C82-
A921-4024258CE5F2}

Nota 22 Resolucion proferida dentro del proceso de extensiony adaptacionde la jurisprudenciaa
terceros interpuesto por el Banco Popular y de Desarrollo Comunal contra la Municipalidad de Palmares tendente
a que se extienda a éste ultimo los efectos de la jurisprudencia de la sala primera referida al cobro del impuesto de
Patentes Municipales a la entidad actora, el cual se rechazé de plano por improcedente, por considerar que la
entidad promovente no cuenta con dos fallos que hayan reconocido una misma situacion juridica.
http://jurisprudencia.poder-judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia.

Nota 2 http://jurisprudencia.poder-
judicial.go.cr/SCIJ_PJ/busqueda/jurisprudencia/tes resultado_tematica.aspx?paraml=ConsultaTematica&param
2=1&param3=&param4=DESC&cmbResultados=12&tem1=Proces0%20de%20extensi%C3%B3n%20y%20ada
ptaci%C3%B3n%20de%201a%20jurisprudencia%20a%20terceros&bRelevante=False&bClasificacion=&txtIDC
lasificacion=&cmbDespacho=&txtAnnoDesde=0&txtAnnoHasta=0

Nota 24 Sentencia:00961 Exp:15-000080-0004-CA de 13/08/2015; Sentencia:00083 Exp:13-000197-0004-CA
de 16/01/2014; Sentencia:00418 Exp:11-000885-1027-CA de 22/03/2012; Sentencia:00857 Exp:10-000092-
0004-CA de 21/07/2011; Sentencia00724 Exp:10-000253-0004-CA de 22/06/2011; Sentencia: 00119
Expediente:10-000253-0004-CA de 03/02/2011; Sentencia:00001 Exp:10-003148-1027-CA de 7/01/2011;
Sentencia:00080 Exp:08-001098-1027-CA de 27/01/2011; Sentencia: 01263 Exp: 10-000157-0004-CA de
21/10/2010; Sentencia: 00271 Exp: 09-000208-0004-CA de 23/02/2010; Sentencia: 00329 Exp: 09-002669-1027-
CA de 17/12/2009 y Sentencia: 00497 Exp: 08-000105-0004-CA de 31/07/2008.

Nota25 Art 4 del CPACA.

Nota 26 Dentro de los cuales tenemos el derecho de peticidn, lo recursos ante la administracion, la revocatoria
directa, etc.

Nota 27 Hijcieron parte de la CRICA: Ministerio del Interior y de Justicia: Fabio Valencia Cossio, ministro;
delegados, Miguel Ceballos Arévalo, Viceministro de Justicia; Jorge Alberto Garcia Calume, director juridico;
Consejo de Estado: Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta, presidente del C.E.; Luis Fernando Alvarez Jaramillo,
vicepresidente del C.E.; Martha Sofia Sanz Tobo6n, magistrada de la secc. primera del C.E.; Alfonso Vargas
Rincdn, magistrado de la secc. segunda del C.E.; Ruth Stella Correa Palacio y Enrique Gil Botero, Magistrados de
la secc. tercera del C.E.; Héctor J. Romero Dias, magistrado de la secc. Cuarta del C.E.; Filemén Jiménez Ochoa,
magistrado de la secc. Quinta del C.E.; William Zambrano Cetina, Enrique José Arboleda Perdomo y Gustavo
Aponte Santos magistrados de la Sala de Consulta y Servicio Civil del C.E.; Consejo Superior de la Judicatura:
Hernando Torres Corredor, magistrado de la sala administrativa; Ministerio de Hacienda: Oscar Ivan Zuluaga,
ministro; delegado: German Quintero Rojas, jefe oficina juridica; Presidencia de la Republica: Edmundo del
Castillo Restrepo, secretario juridico, delegada: Adriana Carvajalino Garcia; Superintendencia de Industria y
Comercio: Gustavo Valbuena Quifiones, superintendente (Legis, 2013, pag. 3y 4).

Nota 28 Syhcomisiones de la CRICA: William Zambrano Cetina, Magistrado de la Sala de Consulta y Servicio
Civil, Coordinador de la Subcomision I; Luis Fernando Alvarez Jaramillo, Presidente de la Sala de Consulta y
Servicio Civil, Coordinador de la Subcomision Il; Rafael Enrique Ostau de Lafont Pianeta, Magistrado de la
Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Coordinador de la Subcomision I11; Ruth Stella
Correa Palacio, Magistrada de la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo, Coordinadora de
la Subcomisién IV
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Note 29 Entrevista realizada al doctor Rafael Ostau de Lafont Pianeta, exconsejero de estado, coordinador de la
Subcomision 11 y presidente de la comision redactora del nuevo codigo contencioso administrativo, el 9 de
noviembre de 2015 por la autora, sostiene que dentro de los muchos temas que se debatieron en la comisién ocupo
papel importante el tema de la jurisprudencia, pero desde el punto de vista de establecer mecanismos legales
mediante los cuales se pudiesen garantizar el efectivo cumplimiento y ejecucion de lo decidido en la mismas y
particularmente lo concerniente a la efectividad de los derechos de quienes en un proceso resultaren reconocidos
en la lesion de los mismo como consecuencia de la conducta del Estado y esa preocupacion devino de una situacion
patolégica que todavia persiste en Colombia y es la de que, es de los pocos paises en los que el Estado es condenado
mediante una sentencia y toca demandarlo para que pague y ni aun asi paga la cual se encuentra transcrita como
anexo en el presente trabajo.

Nota 30 F] texto del proyecto, junto con la exposicion de motivos, se publicé en la Gaceta del Congreso 1173 de
2009, citado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado. Las sentencias de unificacion
jurisprudencial 'y el mecanismo de extension de la jurisprudencia. Bogotd. 2014. Pag.24.
http://lwww.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.nivel_3

Notan 31 E| Consejo de Estado y el gobierno nacional presentaron en noviembre de 2009 el proyecto de ley ante
el Senado de la Republica (Galindo Vacha, 2013, pag. 78).

Nota 32 F| 27 de noviembre 2009, fue radicada la ponencia para primer debate en la Comisién del Senado. El 26
de mayo de 2010, la plenaria del Senado de la Republica estudio la ponencia positiva para segundo debate del
Proyecto de Ley 198 de 2009 de reforma al Cédigo Contencioso Administrativo, siendo aprobada el 9 de junio de
2010 (Legis, 2013, pag. 4)

Nota 33Gaceta del Congreso 1210 de 2009, citado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.
Las sentencias de unificacion jurisprudencial y el mecanismo de extension de la jurisprudencia. Bogota. 2014,
Pag.25. http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.nivel_3

Nota 34 E] 28 de septiembre de 2010 la Camara de Representantes aprob6 la ponencia para tercer debate del
proyecto de Ley 315/10°-198/09S y el 30 de noviembre del mismo afio, se aprueba la ponencia para cuarto debate
(Legis, 2013, pag. 4)

Nota 35Gaceta del Congreso 683 de 2010. Citado por la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.
Las sentencias de unificacidn jurisprudencial y el mecanismo de extension de la jurisprudencia. Bogota. 2014.
Pag.26. http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.nivel_3

Nota 36 T ey 1564 de 12 de julio de 2012, “Por medio de la cual se expide el Codigo General del Proceso y se
dictan otras disposiciones”, publicada en el Diario Oficial No. 48489.

Nota 37 Articulo 614 Ley 1564 de 2012. “Extension de la jurisprudencia. Con el objeto de resolver las peticiones
de extension de la jurisprudencia a que se refieren los articulos 10 y 102 de la Ley 1437 de 2011, las entidades
publicas deberén solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En el término de
diez (10) dias, la Agencia informard a la entidad puablica respectiva, su intencion de rendir concepto. La emision
del concepto por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se debera producir en un término
maximo de veinte (20) dias. El término a que se refiere el inciso 4° del numeral 3 del articulo 102 de la Ley 1437
de 2011, empezara a correr al dia siguiente de recibido el concepto de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado o del vencimiento del término a que se refiere el inciso anterior, lo que ocurra primero”.

Nota 38Articulo 616 Ley 1564 de 2012. Modifiquese el inciso 2° del articulo 269 de la Ley 1437 de 2011, el cual
guedard asi: "Del escrito se dara traslado a la administracion demandada y a la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado por el término comdn de treinta (30) dias para que aporten las pruebas que consideren. La
administracion y la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado podran oponerse por las mismas razones a
las que se refiere el articulo 102 de este codigo™.

Nota 39 C E. Auto Secc. 3% Subsecc. A, radicado bajo el No.47833 de fecha 26 de febrero de 2014, expediente
No. 2013-00096

Nota 40 http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/12-2013-alerta-por-congesti%C3%B3n-judicial.html.
Recuperado el 26 de febrero de 2016.
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Nota 41 Sala Plena de la Corte Constitucional, SU230/15 de 29 de abril de 2015, Magistrado Ponente. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub, expediente T-3.558.256, accionante: Salomon Cicerén Quintero Rodriguez y accionados:
Sala de Casacion laboral de la Corte Suprema de Justicia y el Banco Popular S.A.

Nota 42| g sentencia arquimédica o de apoyo, es aquella con la cual se pretende dar solucién a una controversia
juridica entre varias sentencias, por lo tanto, no solo debe tratar del mismo tema, sino que los hechos alli discutidos
se parezcan lo suficiente a los hechos materiales o relevantes del caso sub-examine.

Nota43 | g ingenieria reversa consiste en revisar y analizar las citas jurisprudenciales de la sentencia arquimédica,
asi como de las sentencias citadas, sucesivamente hasta un cuarto nivel.

Nota 44 E] nicho citacional, es el diagrama que se elabora con el listado de las citas jurisprudenciales que se
encontraron en la sentencia arquimédica, el cual se puede replicar en tercer o cuarto nivel.

Nota 45 Sentencias hito son aquellas que se escogen como fundamentales para resolver el problema juridico
planteado y consagran una subreglas de derecho, usualmente, originan cambios o giros dentro de la linea.

Nota 46 | 5 sentencia fundacional, usualmente es aquella sentencia que contiene amplias interpretaciones y se
apoyan en vacios jurisprudenciales.

Nota 47 Es jmportante aclarar que aunque el autor hace parecer que es lo mismo que la extension de la
jurisprudencia, no se puede equiparar a esta figura por cuanto dicho término “precedente administrativo de
descongestion” es muy general, ya se refiere a todas las sentencias proferidas por las altas cortes y para que
proceda la extension de la jurisprudencia se debe reunir unos requisitos muy especiales, comenzando por las
sentencias que lo activan, los cuales se explican en detalle en los siguientes capitulos.

Nota 48 Corte Constitucional, Sentencia C-836 de 9 de agosto de 2001.

Nota 49 Art.4 Ley 169 de 1896: “Tres decisiones uniformes dadas por la Corte Suprema, como tribunal de
casacion sobre un mismo punto de derecho, constituyen doctrina probable, y los jueces podran aplicarla en casos
anélogos, lo cual no obsta para que la Corte varié la doctrina en caso de que juzgue erréneas las decisiones
anteriores”.

Nota 50 \/er también sentencias C.C. T-1317 de 2001. M.P. Rodrigo Uprimny Yepes, T-292 de 2006. M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa y T-794 de 2011, M.P. Jorge Ivan Palacio.

Nota 51| ey 1395 de 12 de julio de 2010, por la cual se adoptan medidas en materia de descongestion judicial.
Diario Oficial No. 47.768 de 12 de julio de 2010.

Nota 52 Consejo de Estado, Seccion Quinta, Sentencia del 19 de febrero de 2015, Radicado
11001031500020130269001. C.P. Alberto Yepes Barreiro.

Nota 53 | ey 153 de 1887, Por la cual se adiciona y reforma los codigos nacionales, la ley 61 de 1886 y la 57 de
1887. Diario Oficial 7151 y 7152 de agosto de 1998. Articulo 10. Subrogado por el articulo 4. de la Ley 169 de
1889, el nuevo texto es el siguiente: Tres decisiones uniformes dadas por la Corte Suprema, como tribunal de
casacion, sobre un mismo punto de derecho, constituyen doctrina probable, y los jueces podran aplicarla en casos
analogos, lo cual no obsta para que la Corte varie la doctrina en caso de que juzgue erréneas las decisiones
anteriores.

Nota54 | ey 169 de 1896. Sobre reformas judiciales. Diario oficial 10235 de enero 14 de 1897.

Nota 55 Dentro de los cuales tenemos a Lépez Medina, Bernal Pulido y Tarazona Navas.

Nota %6 Cita como ejemplo dos sentencias de casacion decididas entre 2012 y 2013 por la Sala Penal de la CSJ
en donde se ve reflejada la linea jurisprudencia de la Corte Constitucional (al considerar la violacién de la
jurisprudencia nada distinto que la directa violacion de la ley) sobre casos donde se investiga la comision de
prevaricato por desconocimiento del precedente. La primera de ellas, sentencia del 10 de abril de 2013, Rad.39456,
M.P. José Luis Barceld, es una condena penal impuesta al juez promiscuo del circuito de Ayapel (Cérdoba) por el
delito de prevaricato por accién, por desconocimiento del precedente tanto del Tribunal Superior como de la Sala
Laboral de la CSJ, al librar por segunda vez un mandamiento ejecutivo por el pago de una sancién moratoria (2004
y 2007), con una misma demanda, el cual habia sido revocado en un proceso anterior y el segundo caso, sentencia
del 1° de febrero de 2012, rad.34853, M.P. Fernando Alberto Castro Caballero, reitera las razones por las que un
funcionario judicial puede apartarse del precedente al indicar que la fuerza vinculante del precedente no es
absoluta, sino relativa (Lépez Medina D. , 2016, pag. 93 a 96).

Nota 57 Consejo de Estado, Secc. 22, Subsecc. A, en Auto No.1280, Exp.2013-00645 de 11 de diciembre de 2013.

Nota 58 pyede verse en sentencia de la Corte Constitucional T-766 de 2008
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Nota 59 Entre otras sentencias de la Corte Constitucional SU-047 de 1999

Nota 60 Sentencia N° 25000-23-27-000-1999-0284-01(12324) de la Seccion 42 del Consejo de Estado del 14 de
Agosto de 2003; Magistrado Ponente; German Ayala Mantilla

Nota 61 Para el presente estudio se entiende por decisiones judiciales a todos los actos procesales del juez, los
cuales se refieren generalmente a sus providencias, que son de dos categorias: Sentencias y autos (Rico Puerta L.
A., 2006, pag. 805).

Nota 62 a] indicar que “... las autoridades tendran en cuenta, junto con las sentencias de unificacion
jurisprudencial proferidas por el Consejo de Estado y de manera preferente, las decisiones de la Corte
Constitucional que interpreten las normas constitucionales aplicables a la resolucion de los asuntos de su
competencia. Esto sin perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efecttian el control
abstracto de constitucionalidad”

Nota 63 Eny el mismo se hace referencia al recurso extraordinario de casacion, consagrado en el articulol de la
Ley 169 de 1896; al articulo 4 de dicha ley, declarado exequible en sentencia C-836 de 2001; a la revision de los
fallos de tutela por parte de la Corte Constitucional, tal como puede verse en sentencia C-037 de 1996; el recurso
extraordinario de stplica credo con la Ley 11 de 1975, estudiado en varias sentencias, dentro de las cuales tenemos
la C-104 de 1993; el articulo 114 de la Ley 1395 de 2010, declarado exequible mediante sentencia C-539 de 2011
y la revisién de constitucionalidad que hizo la Corte Constitucional al proyecto de reforma a la ley estatutaria de
administracion de justicia — Ley 1285 de 2009, en sentencia C-713 de 2008, entre otras.

Nota 64 «Art 237. Son atribuciones del Consejo de Estado: 1. Desempefiar las funciones de tribunal supremo de
lo contencioso administrativo, conforme a las reglas que sefiale la ley”.

Nota 85 Art,271 de la Ley 1437 de 2011

Nota 66 Art, 248 de la Ley 1437 de 2001

Nota 67 Art 256 de la Ley 1437 de 2001

Nota 68 Arts, 11 de la Ley Estatutaria 1285 de 2009 y 272 y ss. de la Ley 1437 de 2011.

Nota 63 Ayto de julio 14 de 2009 la Sala Plena. Expediente (AG) 200012331000200700244 01. M.P Mauricio
Fajardo.

Nota 70 [ ey 797 de enero 29 de 2003, “Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de
pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados
y especiales”.

“Articulo 20. Revisidn de reconocimiento de sumas periddicas a cargo del tesoro publico o de fondos
de naturaleza publica. Las providencias judiciales que en cualquier tiempo hayan decretado o decreten
reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica la obligacion de cubrir
sumas periédicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran ser revisadas por el Consejo de
Estado o la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud del Gobierno por
conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del
Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacion.

La revision también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transacciéon o
conciliacion judicial o extrajudicial.

La revision se tramitara por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de revision por
el respectivo cddigo y podra solicitarse en cualquier tiempo por las causales consagradas para este en el
mismo c6digo y ademas:

a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido proceso, y

b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o
convencion colectiva que le eran legalmente aplicables”. El texto resaltado fue declarado inexequible
por la Corte Constitucional mediante sentencia.

Nota 71 ey 270 de marzo de 1996, “Estatutaria de Administracion de Justicia”, publicada en el Diario Oficial,
nim. 42.745, de 15 de marzo de 1996.

Nota 72) ey 1285 de 2009, publicada en el Diario Oficial, nim. 47.240 de 22 de enero de 2009, “Por medio de la
cual se reforma la Ley 270 de 1996, Estatutaria de la Administracion de Justicia”.
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Nota 73 Se rechazd por improcedente la solicitud de extension de jurisprudencia presentada por la Casa de
Cambios Unidas S.A., en contra de la Direccidn de Impuestos y Aduanas Nacionales DIAN, tramitada con el
expediente N011001032700020120004500, siendo consejero ponente de la Seccion 42, Martha Teresa Bricefio de
Valencia, por considerar que si bien las sentencias que solicita la aplicacion extensiva fueron proferidas por la
Secc. 42 del C.E., ninguna de ellas tuvo como objeto unificar la jurisprudencia de los tribunales, pues para ellos
debe adelantarse el procedimiento previsto en el articulo 271 del CPACA, el cual no existia para la época en que
se expidieron dichas sentencias. Boletin 120 de maro 20 de 2013 del Consejo de Estado pg.29.
http://www.consejodeestado.gov.co/documentos/boletines/120.pdf.

Nota 74 Se rechazd por improcedente la solicitud de extension de la jurisprudencia, tramitada con el expediente
No. 11001032700020130001700, presentada por Alberto Pineda Suescun y otros, en contra el Instituto Nacional
de Vias — INVIAS, siendo consejero ponente de la Seccién 4% Jorge Octavio Ramirez Ramirez, por considerar
que la solicitud alude a varias providencias dictadas por diferentes secciones del C.E.; sin embargo esas sentencias
respecto de las cuales se solicita la extensidn de sus efectos no cumplen los presupuestos legales para que proceda
el tramite y estudio de la solicitud, ya que para poder hablar de una sentencia de unificacion jurisprudencial no
basta que haya sido emitida por la Sala Plena o por una de las secciones el C.E., sino que es necesario, también,
que ello se haga conforme al procedimiento previsto en el art.271 del CPACA, el cual no existia para la época en
gue se expidieron dichas sentencias, y que tiene precisamente como objeto que la Seccion se pronuncie con la
finalidad expresa de sentar jurisprudencia dada la importancia juridica o trascendencia social o econdmica de los
asuntos provenientes de las subsecciones de la corporacion o de los tribunales.

Nota 75 Acuerdo 58 de 1999, modificado por el Acuerdo 55 de 2003 y por el acuerdo 140 de 2010.

Nota 76 Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado (2014). Las Sentencias de unificacion
jurisprudencial y el mecanismo de extension de jurisprudencia. Bogotd. Ministerio de Justicia y del Derecho y
Consejo de Estado.

Nota 77 Entre otras las sentencias de la Corte Constitucional SU-47/99, T-292 de 2006

Nota 78 Dentro de los cuales encontramos Lopez Medina (2006, pag. 105y ss.),

Nota79 Ayto del 24 de junio de 2013, Expediente No. 11001-03-25-000-2013-00829-00, No. Interno: 1694-2013,
C.P. Bertha Lucia Ramirez de Péez

Nota 80 Sentencia del Consejo de Estado de la Seccidn Quinta, Consejera Ponente: Lucy Jeannette Bermudez
Bermudez, refencia N0.1001-03-15-000-2014-01312-01(ac) de fecha 5 de febrero de 2015, proferida dentro de la
accion de tutela promovida por Fidel de Jesus Laverde y otro, en contra del Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Subseccion b, con el fin de obtener la proteccion de su derecho fundamental al debido proceso, presuntamente
vulnerado por esa autoridad judicial al denegarles la extension de jurisprudencia propuesta contra el “Ministerio
de Educacion Nacional, Departamento del Guaviare y Accion Social”, solicitandoles “la indemnizacion integral
por el desplazamiento forzado bajo la partida 201200059

Nota 81 Consejero de estado de la Seccion Tercera de la sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado. Asi lo manifesté en seminario sobre la experiencia de la extension de la jurisprudencia en el Consejo de
Estado que se llevd a cabo el 17 de junio de 2015 en la Universidad del Rosario.

Nota 82 Conforme a lo sefialado en la entrevista que obra en el presente estudio.

Nota 835 |3 autora realiza el analisis de las 56 providencias que aparecen en el link:
http://190.24.134.114:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml. Ruta: relatoria/consulta jurisprudencia/sentencias de
unificacion a fecha de 25 de octubre de 2016, en el cuadro que se adjuntan al presente trabajo en el anexo 4.

Nota 84 | a autora realiza el andlisis de los 20 autos que aparecen en el link:
http://190.24.134.114:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml. Ruta: relatoria/consulta jurisprudencia/ Extension de la
jurisprudencias a fecha de 25 de octubre de 2016, en el cuadro que se adjuntan al presente trabajo en el anexo 5.

8 Al respecto sefiala el autor que la sala administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, ha venido
trabajando con la Agencia de Cooperacién Alemana GTZ, hoy GIZ en la estructura de un proyecto para la
construccién de una metodologia para construccion de lineas jurisprudenciales.

Nota86 Art.34 del CPACA. “Las actuaciones administrativas se sujetaran al procedimiento comin y principal
gue se establece en este cddigo, sin perjuicio de los procedimientos administrativos regulados por leyes especiales.
En lo no previsto en dichas leyes se aplicaran las disposiciones de esta parte primera del codigo”.
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Nota 87 Medios de control o acciones a la actividad estatal, que se pueden ejercer en sede contenciosa. Sefiala
Hoyos Lemus (2016 , p4g. 17) que en el CPACA, cambia el término de “accion” y lo sustituye por “pretension” o
simplemente “medio de control” con el fin de buscar la prevalencia del derecho sustancial, empero cree que el
mismo objetivo se hubiera logrado dejando intangible el término tradicional de “accion”, por simple fidelidad a la
jerarquia normativa, ya que es usado por la Constitucién para referirse a las distintas posibilidades que tienen las
personas de controlar la actividad estatal.

Nota 88 C E., Sala de lo Contencioso administrativo, Seccidn tercera, Sentencia de 22 de julio de 2009, expediente
2003-00057.

Nota 89 Art, 39 CPACA. Conflictos de competencia administrativa. «... Mientras se resuelve el conflicto, los
términos sefialados en el articulo 14 se suspenderan”.

Noa 90 F| Articulo 16 del CPACA, sefiala los requisitos minimos que debe contener las peticiones.

Nota 91| 3 Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado - ANDJE, se cred con la Ley 1444 de 2011, al
modificarse la estructura de la administracién puablica nacional, como una Unidad Administrativa Especial, es
decir que es una entidad descentralizada del orden nacional, con personeria juridica, autonomia administrativa y
financiera y patrimonio propio; adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho, tiene como objetivos la
estructuracién, formulacién, aplicacion, evaluacion y difusidn de las politicas de prevencién del dafio antijuridico,
asi como la defensa y proteccion efectiva de los intereses litigiosos de la Nacion en las actuaciones judiciales de
las entidades publicas, en procura de la reduccién de la responsabilidad patrimonial y la actividad litigiosa, cuya
misién es planificar, coordinar, ejercer, monitorear y evaluar la defensa efectiva de la Nacidn, a fin de prevenir el
dafio antijuridico y propender al fomento de los derechos fundamentales. A través del Decreto 4085 de 2011 se
establecieron sus objetivos y estructura, orientados al disefio de estrategias, planes y acciones dirigidos a dar
cumplimiento a las politicas de Defensa Juridica de la Nacion y del Estado; formular, evaluar y difundir las
politicas de prevencidn de las conductas antijuridicas, del dafio antijuridico y la direccién, coordinacion y
ejecucion de las acciones que aseguren una adecuada defensa de los intereses litigiosos de la Nacion. Con la nueva
agencia el Gobierno busca unificar las politicas de defensa e informacion del Estado en casos de interés estratégico.
http://lwww.defensajuridica.gov.co/agencia/quienessomos/Paginas/informacion-general-agencia.aspx

Nota 92 1 ey 1564 de 12 de julio de 2012, “Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se
dictan otras disposiciones”, publicada en el Diario Oficial No. 48489.

Nota 93Articulo 614 Ley 1564 de 2012. “Extension de la jurisprudencia. Con el objeto de resolver las peticiones
de extension de la jurisprudencia a que se refieren los articulos 10 y 102 de la Ley 1437 de 2011, las entidades
publicas deberén solicitar concepto previo a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En el término de
diez (10) dias, la Agencia informard a la entidad puablica respectiva, su intencion de rendir concepto. La emision
del concepto por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se deberé producir en un término
maximo de veinte (20) dias. El término a que se refiere el inciso 4° del numeral 3 del articulo 102 de la Ley 1437
de 2011, empezara a correr al dia siguiente de recibido el concepto de la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado o del vencimiento del término a que se refiere el inciso anterior, lo que ocurra primero”.

Nota 94 Dentro de los diez siguientes de recibida la peticion de extension de jurisprudencia.

Nota 95 | 5 emision del concepto por parte de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se debera
producir en un término maximo de veinte dias.

Nota%6 «“paragrafo. Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticion en los plazos aqui sefialados,
la autoridad debera informa de inmediato, y en todo caso antes del vencimiento del término sefialado en la ley,
esta circunstancia al interesado expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en
que se resolvera o dara respuesta, el cual no podra exceder del doble del inicialmente previsto”

Nota 97 Art 40. Pruebas. Durante la actuacion administrativa y hasta antes de que se profiera la decision de fondo
se podran aportar, pedir y practicar pruebas de oficio o a peticion del interesado sin requisitos especiales. Contra
el acto que decia la solicitud de pruebas no proceden recursos. El interesado contara con la oportunidad de
controvertir las pruebas aportadas o practicadas dentro de la actuacion, antes de que se dicte una decisién de fondo.
Los gastos que ocasione la practica de pruebas correran por cuenta de quien las pidié. Si son varios los interesados,
los gastos se distribuiran en cuotas iguales. Seran admisibles todos los medios de prueba sefialados en é Cédigo
de Procedimiento Civil”.
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Nota 98 Art.86. Silencio administrativo en recursos. “(...) El plazo mencionado se suspendera mientras duré la
practica de pruebas (...)”.

Nota 99 por falta de competencia, cuando se requiere al peticionario para subsanar la solicitud de extension de
jurisprudencia y durante el tramite que se adelante ante la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

Nota 100 Nyevamente se aclara que aunque para el autor el precedente de descongestion es la misma extension
de la jurisprudencia, no se pueden equiparar los dos términos, porque la extension de la jurisprudencia no se activa
con todo lo que es considerado como precedente, sino con una categoria especial de sentencias que ademas
reconocen una situacion juridica.

Nota 101 Dentro de las cuales tenemos las sentencias C-539 de 2011, C-816 de 2011 y C-588 de 2012

Nota 102 Art. 269 CPACA. “(...) Si el mecanismo para la reclamacion del derecho sustancial fuera el de nulidad
y restablecimiento del derecho, negada la solicitud se enviara el expediente a la autoridad administrativa para que
resuelva el asunto de fondo, segun las reglas generales, si no lo hubiere decidido con anterioridad...”.

Nota 103 30 dfas a partir de la notificacion de la decision negativa de la administracion, si se pronuncid
oportunamente o del vencimiento que tiene la administracion para pronunciarse, sin hacerlo, que son otros 30 dias
de recibida la peticion por la autoridad administrativa competente, teniendo en cuenta la intervencion de la Agencia
Nacional de Defensa Judicial del Estado.

Nota 104 Art, 161 del CPACA, numerales 1°y 2°,

Nota 105 T ey 610 de 2000, “Por la cual se establece el trdmite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias”, publicada en el diario oficial 44133 del 18 de agosto de 2000.

Nota 106 pyhlicada en el diario oficial 44699 del 5 de febrero de 2002.

Nota 107 | ey 1474 de 2011, “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica” publicada en el
diario oficial 48128 del 12 de julio de 2011.

Nota 108 | 3 autora efectlio consultas a diferentes entidades administrativas, solicitando informacion sobre las
peticiones de extension de la jurisprudencia radicadas ante cada una de dichas entidades, tramite, decisiones y
problematicas, mediante correo electronico. El Ministerio de Defensa contesté mediante Oficio No.OFI16-87139
MDN-DSGDAL-GCC de 31 de octubre de 2016; la Policia Nacional, con Oficio No0.S-2017-SEGEN-ARJUR-
15.1 FDE 13 de enero de 2017; el Departamento de Cundinamarca mediante Oficio de 2 de noviembre de 2016;
la Corporacion Auténoma Regional de Cundinamarca — CAR, con oficio N0.20162148103 de 9 de noviembre de
2016 y La Universidad Nacional, mediante Oficio No. FP-2637-16 de 22 de noviembre de 2016.

Nota 109 En pagina web: http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/publicaciones-
andje/conceptos 614/Paginas/default.aspx. Consultada el 18 de marzo de 2015

Nota 110 11 conceptos al 18 de marzo de 2015, los cuales a 25 octubre de 2016 permanecen los mismos.

Nota 111 Ayto C.E. Secc. 3% — Subsecc.B de 8 de septiembre de 2016, Rad.No.11001032600020140010800
(51853). C.P. Dr. Ramito Pazos Guerrero

Nota 112 Aunque para algunos autores dentro de los cuales tenemos a Rojas Gomez (2014, pag. 65), no es
apropiado clasificar la jurisdiccion atendiendo a las diferentes areas del derecho sustancial, porque en cada Estado
solo puede residir una jurisdiccion, en el presente estudio nos referiremos a la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, con el fin de orientar a los interesados en la aplicacion de la figura estudiada.

Nota 113 Consejo de Estado — Seccion Segunda — Subseccién “A”. CP: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.
Auto del 11 de diciembre de 2013, radicado 110010325000201300645-00 y Consejo de Estado — Seccién Segunda
— Subseccion “A”. CP: Luis Rafael Vergara Quintero. Auto del 27 de febrero de 2013, radicado 11001-03-25-000-
2013-01253-00, entre otras.

Nota 114 Consejo de Estado — Seccidn Segunda — Subseccion “A”. CP: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.
Auto del 11 de diciembre de 2013, radicado 110010325000201300645-00

Nota 115 Se entiende que la autoridad guardd silencio cuando transcurrieron los 30 dias previstos en el articulo
102 CPACA para que diera respuesta a la solicitud.

Nota 116 Articulo 62 de la Ley 4 DE 1913. Régimen Politico y Municipal. “En los plazos de dias que se sefialen
en las leyes y actos oficiales, se entienden suprimidos los feriados y de vacantes, a menos de expresarse lo
contrario. Los de meses y afios se computan segun el calendario; pero si el Gltimo dia fuere feriado o de vacante,
se extendera el plazo hasta el primer dia habil”.
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Nota 117 Asf o manifestd en el seminario sobre la experiencia de la extension de la jurisprudencia ante el Consejo
de estado, llevado a cabo el 17 de junio de 2015 en la Universidad del Rosario.

Nota 118 C E. Autos: Secc. 42, N0.20093, Exp.2013-00017 de 15 enero de 2014; Secc. 42 N0.19718, Exp.2012-
00045 de 1° de febrero de 2013.

Note 119 Rojas Gomez (2014, pag. 95 a 97) en relacion con el derecho de contradiccion, nos remite a la expresion
con la que universalmente ha sido identificado “nadie sera juzgado sin haber sido oido” y lo concibe como “la
necesidad de ofrecerle al individuo la prerrogativa de hacer su propio planteamiento sobre las pretensiones
formuladas en su contra y de pronunciarse sobre los argumentos y elementos de juicio que se vayan recogiendo en
aras de adoptar la solucion juridica que corresponda”.

Nota 120 Consejo de Estado — Seccion Segunda — Subseccién “A”. CP: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.
Auto del 11 de diciembre de 2013, radicado 110010325000201300645-00.

Nota 121 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo — Secc. 4a de 1 febrero de 2013. Rad. No.
11001032700020120004500 (19718). C.P.: Martha teresa Bricefio de Valencia.

Nota 122 Ayto C.E. Secc. 42 de 15 de enero de 2014. Rad. 11001032700020130001700 (20093). C.P.: Jorge
Octavio Ramirez.

Nota 123 Entre los cuales tenemos al Consejero de Estado, doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa, tal como
lo expreso en el seminario sobre la experiencia de la Extensidn de la Jurisprudencia ante el Consejo de Estado que
se llevo a cabo el 17 de junio de 2015 en la Universidad del Rosario.

Nota 124 Auto Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién 3a — Subseccion A de 28
de enero de 2016. Rad. No. 11001032600020130007400 (51302). C.P.: Hernan Andrade Rincon.

Nota 125 Ayuto Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccidn 2a — Subseccion A de 19
de mayo de 2016. Rad. No. 11001032500020130006000 (0129-2013). C.P.: Dr. Gabriel Valbuena Hernandez.

Nota 126 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo — Secc. 2a — Subsec B. de 29 de septiembre de 2014.
Rad. No. 11001032500020140067900 (2125-2014). C.P.; Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.

Nota 127 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo — Secc. 2a — Subsec B. de 22 de abril de 2015. Rad.
No. 11001032500020140067900 (2125-2014). C.P.; Dr. Gustavo Gémez Aranguren.

Nota 128 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo — Secc. 2a — Subsec B. de 16 de junio de 2016. Rad.
No. 110010325000201500735 00 (2394-2015). C.P.; Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

Nota 129 \/er actas audiencia conjunta expedientes: 11001032500020140150800, 11001032500020140136400 y
4905-2014, 4585-2014 de 28 de enero de 2016 y expedientes 4628-2013, 11001032500020130098500,
11001032500020130098600 y 11001032500020130123000 de 25 de febrero de 2015, C.E. Secc. 22 — Subsecc. A.
C.P. Dr. Luis Rafael Vergara Quintero, en contra de CASUR y CREMIL.

Nota 130 Articulo 202 del CPACA. Notificacion en audiencias y diligencias o en estrados. Toda decision que se
adopta en audiencia publica o en el transcurso de una audiencia se notificara en estrados y las partes se consideraran
notificadas aunque no hayan concurrido.

Nota 131 \/er Auto C.E. Secc. 22 — Subsecc.A, del 3 de febrero de 2015, Rad.No. 11001 03 25 000 2014 00597
00 (1864-2014), C.P. Dr. Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.

Nota 132 Auto del C.E. Seccidn 3% — Subsecc. A. de 27 de marzo de 2014, rad. No0.11001032600020120007500.
C.P. Dr. Mauricio Fajardo Gomez.

Nota 133 Como la Contraloria, Procuraduria y Fiscalia, organismos que ejercer control frente a las autoridades
publicas, segun el tipo de responsabilidad.

Nota 134 Dentro de los cuales encontramos las que se ejercen ante los juzgados penales por los delitos contra el
patrimonio publico o aquellas en donde se responde patrimonialmente, como el medio de control de repeticion o
a través del llamamiento en garantia.

Nota 135 F| Decreto 111 de 15 de enero 1990, “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y
la Ley de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto”, en su articulo 38 sefiala que solo se podran
incluir dentro del presupuestos de gastos apropiaciones que correspondan a créditos judicialmente reconocidos.
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Nota 136 Respuesta a la consulta realizada a la Agencia Nacional de Defensa del Estado.

Nota 187 http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/informes/informes-
gestion/Documents/informe_gestion_primer_trimestre_2016.pdf. Recuperado el 25 de octubre de 2016.
Nota 138 Presentacion realizada en PowerPoint para la ANDJE

http://www.defensajuridica.gov.co/gestion/publicaciones-
andje/ekogui_bucaramanga/Documents/6.Presentacion_Of Asesora_Juridica_ ANDJE.pdf . Recuperado el 21 de
julio de 2016.

Noa 139 De las 2059 solicitudes de extension de la jurisprudencia se repartieron a las secciones el C.E., asi: a la
primera 4, a la segunda 2041, a la tercera 7, a la cuarta 7 y a la quinta ninguna.

Nota 140 Esta informacion fue solicitada personalmente y suministrada por cada una de las secretarias de la
secciones del Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo-, el 9 de noviembre de 2015.

Nota 141 http://procesos.ramajudicial.gov.co/consultaprocesos/

Nota 142 g peticidn escrita que fue radicada por la autora el 29 de abril de 2016, directamente en cada una de las
secretarias de la Sala de lo Contenciosos Administrativo del Consejo de Estado, las cuales fueron contestadas al
correo electrénico indicado.

Nota 143 g gutora el 3 de octubre de 2016 mediante correo electronico dirigido al Jefe de la Oficina Sistemas del
Consejo de Estado, Ing. Pablo Enriqgue Moncada Suarez, solicité se informard cuantas solicitudes de este
mecanismo se han presentado, indicando nimero de proceso, demandante, demandado, fecha de radicacidn, estado
actual del mismo y la Gltima decision, informacion que fue remitida al correo electrénico de la autora el mismo
dia, a través de un archivo en Excel en el cual se encontraban relacionados los procesos de extension de la
jurisprudencia a la fecha, ordenados por vigencias y fecha de reparto.

Nota 144 Art, 164 del CPACA. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada: 1. En
cualquier tiempo, cuando: ... ¢) se dirija contra actos que reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones
periddicas. Sin embargo, no habré lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares de buena fe.

Nota 145 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo — Secc. 2a — Subsec B. de 16 de junio de 2016. Rad.
No. 110010325000201500735 00 (2394-2015). C.P.; Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez.

Nota 146 Ayto C.E. — Sala de lo Contencioso Administrativo - Secc. 2a — Subsec A. de 10 de diciembre de 2015.
Rad. No. 110010325000201200601 00, C.P. Luis Rafael Vergara Quintero.

Nota 147 Art. 23 CP. Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades por motivos
de interés general o particular y a obtener pronta resolucion. El legislador podra reglamentar su ejercicio ante
organizaciones privadas para garantizar los derechos fundamentales.

Nota 148 Art. 168 CPACA. Falta de jurisdiccion y competencia En caso de falta de jurisdiccion o de competencia,
mediante decision motivada el Juez ordenara remitir el expediente al competente, en caso de que existiere, a la
mayor brevedad posible. Para todos los efectos legales se tendré en cuenta la presentacion inicial hecha ante la
corporacion o juzgado que ordena la remision.

Nota 149 Art 21 CPACA. (Sustituido por la Ley Estatutaria 1755 del 30 de junio de 2015) Funcionario sin
competencia. Si la autoridad a quien se dirige la peticion no es la competente, se informara de inmediato al
interesado si este actlia verbalmente, o dentro de los cinco (5) dias siguientes al de la recepcidn, si obré por escrito.
Dentro del término sefialado remitira la peticion al competente y enviara copia del oficio remisorio al peticionario
0 en caso de no existir funcionario competente asi se lo comunicara. Los términos para decidir o responder se
contaran a partir del dia siguiente a la recepcion de la Peticién por la autoridad competente.

Nota 150 N aplicar el Art.17 CPACA. (Sustituido por la Ley Estatutaria 1755 del 30 de junio de 2015), que
establece requerir al peticionario para que la complete en el término de un mes.

Nota 151 Art, 170 CPACA. Inadmision de la demanda. Se inadmitira la demanda que carezca de los requisitos
sefialados en la ley por auto susceptible de reposicidn, en el que se expondran sus defectos, para que el demandante
los corrija en el plazo de diez (10) dias. Si no lo hiciere se rechazara la demanda.

Nota 152 Dentro de las cuales se encuentran las Sentencias de la C.C., C-617 de 1996, C-799 de 200 y C-025 de
27 de enero de 2009 2009, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

Nota 153 Junto con los derechos de peticion presentados el 19 de noviembre de 20165 y 29 de abril de 2016, la
autora realizé esta consulta.
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Nota 154 Sefiala la norma que “Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticion en los plazos aqui
sefialados, la autoridad debe informar esta circunstancia al interesado, antes del vencimiento del término sefialado
en la ley expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en que se resolvera o dara
respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente previsto”.

Nota 155 Auto C.E. Secc. 3% — Subsecc.B de 8 de septiembre de 2016, Rad.No.11001032600020140010800
(51853). C.P. Dr. Ramito Pazos Guerrero.

Nota 156 Es decir si se indica en el precepto que lo reglamenta que las autoridades administrativas tiene
competencia para responder las peticiones de extension de la jurisprudencia mientras no se acuda al Consejo de
Estado en ejercicio de este instituto procesal o se encuentren vencidos los 30 dias siguientes al término que tiene
para decidir y guardo silencio.

Noa 157 Art, 95. PAR. No obstante, en el curso de un proceso judicial, hasta antes de que se profiera sentencia
de segunda instancia, de oficio o a peticion del interesado o del Ministerio publico, las autoridades demandadas
podran formular oferta de revocatoria de los actos administrativos impugnados previa aprobacién del comité de
conciliacion de la entidad. La oferta de revocatoria sefialara los actos y las decisiones objeto de la misma y la
forma en que se propone restablecer el derecho conculcado o reparar los perjuicios causados con los actos
demandados.

Nota 158 Decreto 1716 de 2009 “Por el cual se reglamenta el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009, el articulo 75
de la Ley 446 de 1998 y del capitulo V de la Ley 640 de 2001”.

Nota 159 E] Decreto 4085 de 2011, “Por el cual se establecen los objetivos y la estructura de la Agencia Nacional
Defensa Juridica del Estado”, expedido por el Presidente de la Republica de Colombia, fue publicado en el Diario
Oficial 48240 el 1 de noviembre de 2011.

Nota 160 Entre otros tenemos el Auto C.E., Secc. 23, Subsecc. A, N0.1280, Exp.2013-00645, 11/12/2013

Nota 161 paragrafo 2° del Art.175 del CPACA. Cuando se formulen excepciones se correra traslado de las mismas
por secretaria, sin necesidad de auto que lo ordene, por el término de tres (3) dias.

Nota 162 Decreto 4665 de noviembre de 2007, por medio del cual el Gobierno Nacional adopt6 el nuevo Plan
Nacional de Formacién y Capacitacion de Empleados Publicos para el Desarrollo de Competencias.

Nota 163 Consulta realizada el 10 de junio de 2016 en la pagina web
http://190.24.134.114:8080/WebRelatoria/ce/index.xhtml.

Nota 164 Sefjala Gargaella y Bergallo (2014, pag. 10 a 12) que el constitucionalismo dialdgico nacio, en la practica
en 1982, cuando Canada incluyo en la “Carta de Derechos” la famosa “clausula de no obstante”, que permitia a la
Legislatura insistir con su legislacién, durante otros cinco afios, a pesar de que la Corte la declarara incompatible
con la Carta misma y aunque modesta en su alcance abrio la puerta institucional a una forma diferente, mas
consensuada de relacion entre jueces y legisladores, que ya no iba a caracterizarse por la presencia de un poder
judicial con el derecho de imponer su autoridad sobre la Legislaturas, en caso de desacuerdo. Este desarrollo
institucional fue retomado, en varios paises del Commonwealth (reino Unido, 1998; Nueva Zelanda, 1990;
Australia, 2004) dando lugar a un constitucionalismo de tipo menos rigido, mas conversacional, practica que en
los dltimos afios se extendi6 en América Latina y citan como ejemplo apropiado a la Corte Constitucional
Colombiana. Afirman que existen numerosas formas posibles de las respuestas dialdgicas, entre las cuales se
encuentran los mecanismos que crean los tribunales destinados a monitorear el cumplimiento de sus sentencias,
con la ayuda de la ciudadania; tribunales que exhortan a los gobiernos a cumplir con ciertos derechos, o les
advierten sobre el cardcter inconstitucional de ciertas alternativas; tribunales que en lugar de imponer una solucién
a los legisladores, establecen plazos dentro de los cuales deben remediar una situacién de violacion de derechos.
Por ultimo, manifiestan que todavia debe evaluarse con mayor precisidn sus alances y limites.



