Sentencia C-816/11
(Bogota D.C., noviembre 1 de 2011)

Demanda de inconstitucionalidad: del articulo 102 (parcial) de
la Ley 1437 de 2011, por la cual se expide el Codigo de
Procedimiento  Administrativo 'y de lo  Contencioso
Administrativo.

Referencia: Expediente D-8473.

Actor: Francisco Javier Lara Sabogal.

Magistrado Ponente: MAURICIO GONZALEZ CUERVO.

I. ANTECEDENTES.
1. Texto normativo demandado (objeto de revision).

El ciudadano Francisco Javier Lara Sabogal, en ejercicio de la accion publica de
inconstitucionalidad, demand¢ el articulo 102 (parcial) de la ley 1437 de 2011
“Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”. El texto demandado -subrayado-, es el siguiente:

LEY 1437 DE 2011'
Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
()
TITULO V.
EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE
ESTADO.

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 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.

Para tal efecto el interesado presentard peticion ante la autoridad
legalmente competente para reconocer el derecho, siempre que Ia
pretension judicial no haya caducado. Dicha peticion contendra, 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
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demandante al cual se le reconocid el derecho en la sentencia de
unificacion 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 unificacion que invoca
a su favor.

Si se hubiere formulado una peticion anterior con el mismo propdsito sin
haber solicitado la extension de la jurisprudencia, el interesado debera
indicarlo asi, caso en el cual, al resolverse la solicitud de extension, se
entendera resuelta la primera solicitud.

La autoridad decidird 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 unificacidén
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.

Esta decision se adoptard 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 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 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 unificacion. En este evento, el Consejo de Estado se
pronunciard expresamente sobre dichos argumentos y podra mantener o
modificar su posicion, en el caso de que el peticionario acuda a €l, 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 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 en los términos
del articulo 269 de este Codigo.

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 o, en su caso, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 269 de este Codigo”

2. Demanda: pretension y razones de inconstitucionalidad.

La Corte Constitucional debe declarar la inexequibilidad del aparte subrayado
contenido en la norma demandada, por vulneracién de los articulos 4, 230 y 241
constitucionales. De no considerarlo asi, habria de condicionarse, en el sentido
de que “las autoridades deberan extender de la misma manera al adoptar sus
decisiones de manera preferente la jurisprudencia de la Corte Constitucional en
relacion con temas administrativos que involucren derechos fundamentales”. Lo
anterior, por lo siguiente:

2.1. Vulneracion del Articulo 4° Constitucional.

La orden a las autoridades de extender los efectos de una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado, sin considerar los fallos de otras
corporaciones como la Corte Constitucional, esta propiciando que la postura
jurisprudencial del Consejo socave la linea jurisprudencial de la Corte
Constitucional especificamente en materia de derechos fundamentales, lo cual
iria en contra de la supremacia de la Constitucion y de su interpretacion
autorizada.

2.2. Vulneracion del articulo 230 constitucional.

Los jueces y las autoridades estan sometidos al imperio de la ley y el orden
juridico. Al ordenar esta disposicion demandada que las autoridades apliquen la
jurisprudencia del Consejo de Estado, se estaria alterando el sistema de fuentes
que pone a la ley en el lugar preeminente, afectando con ello el criterio auxiliar
que caracteriza a la jurisprudencia. Ademas, se estaria elevando la jurisprudencia
del Consejo de Estado a un rango superior que no le fue dado.

2.3. Vulneracion del articulo 241 constitucional.

El numeral 9° de dicho articulo confia a la Corte Constitucional la guarda de la
integridad y la supremacia de la Constitucion e indica que una de las formas de



ejercicio de esa labor es a través de la revision de las acciones de tutela. La
norma demandada no menciona otro tipo de jurisprudencia que puedan y deban
emplear las autoridades para resolver las controversias, configurandose asi una
omision legislativa relativa en la norma acusada, con la cual se suplanta la
jurisprudencia primaria de la Corte Constitucional en temas relacionados con
derechos fundamentales en procesos administrativos y pasa a otorgarle a la
jurisprudencia del Consejo de Estado un papel que le fue dado a la Corte en
virtud de un mandato constitucional.

3. Intervenciones.
3.1. Consejo de Estado.

3.1.1. El demandante supone erradamente que: (i) existe una contraposicion entre
la jurisprudencia que se produce a través de los mecanismos judiciales
ordinarios, en este caso del Consejo de Estado como tribunal supremo de lo
contencioso administrativo, y la que resulta del ejercicio de acciones
constitucionales como la tutela; (ii) los jueces no solo estan llamados a proteger
derechos fundamentales de las personas cuando actiian en el contexto de la
accion de tutela; por el contrario, todas las autoridades en cualquier actuacion
administrativa o judicial, estan comprometidos en la aplicacion la Constitucion y
a los tratados internacionales de derechos humanos.

3.1.2. Solicitud de Inhibicion. La demanda parte de un supuesto normativo
inexistente que conlleva la inhibicion, por falta de certeza de los cargos, por
cuanto las interpretaciones que tornaria la norma inconstitucional y que son
realizadas por el demandante, no se encuentran en la disposicion acusada. En
primer lugar, la norma acusada no regula los efectos de los fallos de tutela al
interior de la jurisdiccidon contenciosa, de modo que no excluye, ni ordena
inaplicarla ni subordina dicha jurisprudencia, como equivocadamente lo presenta
el actor; en segundo lugar, la norma no dispone que las autoridades deban
privilegiar la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado, por sobre la
jurisprudencia de los demds 6rganos de cierre de las distintas jurisdicciones. En
sintesis, la norma acusada no es un instrumento de exclusion, subordinacion o
desconocimiento de la jurisprudencia constitucional en materia de derechos
fundamentales. Asi las cosas, carece de certeza y lleva a una decision inhibitoria.

3.1.3. Bases constitucionales de los mecanismos establecidos en la ley 1437 de
2011 para vincular a la administracion a la Constitucion y al deber de
proteccion en sede administrativa de los derechos y garantia ciudadanas. La ley
1437 de 2011 gira sobre unos ejes centrales como (i) el énfasis en los deberes de
la administracion hacia el ciudadano, (i1) el abandono de la concepcién de la
administracién como centro de “poder” para convertirla en sede de proteccion de
derechos, (ii1) refuerzo del papel unificador de la jurisprudencia del Consejo de
Estado como mecanismo de garantia de los derechos ciudadanos y de coherencia
del ordenamiento juridico. Esta tarea se ve fortalecida con la extension de la
jurisprudencia favorable al ciudadano, sin retroceder o sacrificar la proteccion de



los derechos fundamentales a través de mecanismos constitucionales previstos
para ello.

3.1.4. Fundamentos constitucionales especificos del art. 102 de la ley 1437 de
2010: derecho a la igualdad y efectividad de derechos de las personas en sede
administrativa. Las autoridades administrativas tienden a rehuir la aplicaciéon de
la jurisprudencia cuando en sede administrativa enfrentan casos iguales,
alegando el caracter de inter partes de las sentencias. Generan con ello
situaciones de desigualdad, y obligan a las personas a acudir ante los jueces para
reclamar aquellos derechos que deberian ser reconocidos directamente por la
administracion. Surge entonces la necesidad de vincular a la administracion en la
aplicacion uniforme de las normas constitucionales, legales y reglamentarias a
casos iguales, con base en la interpretacion favorable que de esas normas ha
realizado la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado.

3.1.5. Razones por las cuales el articulo 102 no viola los articulos 4 y 241-9 de
la Constitucion. Inexistencia de omision legislativa por no hacer alusion expresa
a la jurisprudencia de tutela de la Corte Constitucional. No se vulneran los
mencionados preceptos constitucionales por cuanto: (i) la jurisprudencia
especifica sobre derechos fundamentales que produce la Corte Constitucional y
las demas autoridades como garantes de la Constitucion, no requieren
consagracion legal para su aplicacion; (ii) la jurisprudencia constitucional y la
contenciosa administrativa no son excluyentes, sino complementarias, porque
incrementan y refuerzan la posicion juridica del ciudadano frente a las
autoridades; (ii1) si el objeto de la ley es regular los procedimientos
administrativos y el control contencioso de la administracion, lo logico es que
ella se refiera especificamente a la jurisprudencia que se genera a partir de dicho
control. Ademas, debe analizarse el art. 102 de la mencionada ley con los
articulos 10 y 269 de la misma: en tal contexto, era innecesario € improcedente
referirse a la aplicacidon de la jurisprudencia de la Corte Constitucional, pues es
esa Corporacion la que fija los efectos y alcance de sus fallos y los medios
posteriores de verificacion de la actuacion administrativa cuando ello se requiera.
Lo que si podria resultar inconstitucional es que por una alusion a la
jurisprudencia de la Corte Constitucional -en el art. 102 de la ley 1435 de 2011-,
el Consejo de Estado terminara asumiendo competencias de revision de esas
decisiones en aplicacion del art. 269 de la misma ley.

3.1.6. Constitucionalidad del Art. 102 frente al Art. 230 de la Constitucion. De
acuerdo con la ley, en la medida que las autoridades pueden apartarse de la
sentencia de unificacion, es claro que ésta no se ha convertido en norma juridica
ni en fuente formal del derecho. La ley anotada refiere a que las autoridades
administrativas, en relaciéon con la jurisprudencia del Consejo de Estado,
“[la]deberan tener en cuenta” -art. 10 ley 1437 de 2011-, matizando el alcance
de la jurisprudencia de unificacion en las actuaciones administrativas, sin
modificar el sistema de fuentes del art. 230 constitucional. Asi las cosas, aunque
la jurisprudencia de unificacion no es una norma juridica si tienen fuerza
vinculante. Finalmente, el art. 102 cuestionado estd dirigido a las autoridades
administrativas, de manera que no se aplica a los jueces y tribunales



administrativos como lo insinua el actor en su demanda. Por las razones
expuestas se solicita declarar exequible la norma demandada.

3.2. Ministerio del Interior y de Justicia.

3.2.1. No vulneracion del articulo 230 superior. La vulneracidon alegada del art.
230 constitucional no se presenta: la norma demandada no altera el criterio
auxiliar de la jurisprudencia dentro del sistema de fuentes del derecho. Por ende,
por “imperio de la ley” debe entenderse no solo la ley en sentido formal, sino
también la interpretacion que en ultimas determina el contenido y el alcance de
los preceptos legales. Se agrega que la norma encuentra justificacion
constitucional en la medida en que su finalidad se dirige a 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 en la providencia recurrida.
Las disposiciones contenidas en la Constitucion, en las leyes, en los actos
administrativos y en los contratos pierden valor sin la interpretacion. Y los
precedentes son la interpretacion de esas disposiciones, luego existe una unidad
entre la disposicion y su interpretacion, es decir aquello que esta contenido en el
precedente.

3.2.2. No vulneracion del articulo 241-9 superior No implica el
desconocimiento de la doctrina constitucional vinculante de la Corte
Constitucional sobre derechos fundamentales. Ningiin operador discute que el
ordenamiento juridico atribuye a la Corte Constitucional la facultad de unificar la
jurisprudencia constitucional; de igual forma, tampoco se discute que al Consejo
de Estado y a la Corte Suprema de Justicia tienen facultad de unificar la
jurisprudencia contenciosa administrativa y ordinaria. Con base en los
fundamentos anteriores se solicita la exequibilidad de la norma acusada.

3.3. Academia Colombiana de Jurisprudencia.

3.3.1. Solicitud de Inhibicion. La norma acusada ain no esta vigente, lo que hace
inviable la accion, por cuanto el control de constitucionalidad debe ejercerse
respecto de normas que se encuentran vigentes. Habria una carencia de objeto de
la decision de control.

3.3.2. La demanda plantea una inconstitucionalidad por omision, en cuanto la ley
no incluye como jurisprudencia obligatoria para las autoridades, las decisiones de
la Corte Constitucional. Dicha omision no se presenta por cuanto (i) la ley 1437
de 2011 contiene el codigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso
administrativo, (i1) la jurisprudencia del Consejo de Estado se debe aplicar a
situaciones iguales, con idénticos fundamentos facticos y juridicos, y cuando
dichas decisiones hubieren reconocido un derecho, (iii) las competencias de la
Corte Constitucional y la obligatoriedad de sus sentencias estan reguladas en la
Constitucion, (iv) no hay omisidon por cuanto se trata de una ley que regula una
materia diferente. Asi las cosas, la demanda es inepta al plantear una
inconstitucionalidad por omision.



3.3.3. Supuesta violacion del art. 4° constitucional. No se desconoce la
supremacia de la Constitucidon por cuanto la obligatoriedad de las sentencias de
constitucionalidad surge de la misma Constitucion.

3.3.4. Supuesta violacion del art. 230 constitucional. El hecho de que no se
incluyan las providencias de la Corte Constitucional, no implica la
inconstitucionalidad de la prevision en ella contenida en relacion con las
providencias del Consejo de Estado, ni indica que se desconozca el valor que en
materia constitucional, le reconoce la ley a las providencias de la Corte
Constitucional. La obligatoriedad de las decisiones del Consejo de Estado surge
en razon de su calidad de tribunal supremo de lo contencioso administrativo que
le da la misma Constitucion en su art. 238 numeral 1.

3.3.5. Supuesta violacion del art. 241 de la Constitucion. El que la norma no
mencione las providencias de la Corte Constitucional, no implica el
desconocimiento de las competencias que la Constitucion le ha atribuido y la
jurisprudencia le ha reconocido, precisando su alcance y obligatoriedad.

3.4. Universidad Externado de Colombia.

3.4.1. El instrumento creado por el art. 102 de la ley cuestionada, es un
mecanismo administrativo alternativo, méas no judicial, de resolucion de
conflictos, mas que una alteracion al sistema de fuentes por via de
reconocimiento de un rango superior a la jurisprudencia del Consejo de Estado.

3.4.2. El procedimiento administrativo de extension de la jurisprudencia es un
cabal desarrollo de lo previsto por el articulo 89 CP, en relaciéon con los
procedimientos y las acciones como mecanismos de garantia de los derechos de
la persona.

3.43. La necesaria restriccion de la jurisprudencia invocable en sede de
procedimiento administrativo de extension de jurisprudencia y la no alteracion
del esquema de fuentes del art. 230 C.P. Este procedimiento busca desarrollar
una mayor garantia de los derechos de las personas mediante la definicion de una
via optativa para resolver reclamaciones y precaver litigios ante la jurisdiccion
administrativa. Sélo si se tiene en cuenta esta realidad se comprende plenamente
el sentido de la restriccion establecida por el legislador en punto a la
jurisprudencia invocable por esta senda procesal: inicamente resultan aplicables
los precedentes establecidos por el Consejo de Estado en sentencias de
unificacion de jurisprudencia.

3.4.4. Solamente una sentencia de unificacion de la jurisprudencia del Consejo
de Estado permite hacer uso del mecanismo del art. 102, el cual es especial para
resolucién de conflictos. De ahi que mas que alterar el sistema de fuentes
establecido en el art. 230 constitucional, la referida restriccidon unicamente
persigue brindar claridad y certeza sobre cudl es la postura de la maxima
instancia de los contencioso administrativo en relacion con los diferentes asuntos
de su conocimiento que pueden ser llevados ante la propia administracion.



Cuando el art. 102 excluye la invocacion de precedentes de otra clase de
providencias judiciales -distintas a las sentencias de unificacion de jurisprudencia
del Consejo de Estado-, no significa, como equivocadamente concluye el
demandante, que el legislador haya estatuido un dmbito procesal refractario a la
jurisprudencia de corporaciones como la Corte Constitucional.

3.4.5. La reserva legal imperante en materia de definicion y configuracion de los
procedimientos administrativos, los mecanismos alternativos de resolucion de
conflictos y las acciones judiciales. El art. 89 de la C.P. y la jurisprudencia
sentada por la Corte Constitucional, en materia de definicion y estructuracion de
vias procesales, permite afirmar que el legislador cuenta con un amplio margen
de apreciacion para determinar el diseflo, las caracteristicas y la dindmica de los
mecanismos de acceso a la administracion de justicia o que operan en general
para hacer posible que las personas obtengan un pronunciamiento de las
autoridades que resuelvan sus conflictos y controversias. Por lo anterior, se
solicita declarar exequible la norma acusada.

3.5. Intervencion ciudadana.

El sefior Martin Bermudez Mufioz solicita que la Corte se inhiba para emitir un
pronunciamiento de fondo. De no optar por ello, solicita la inconstitucionalidad
de la norma demandada. Asi las cosas, se afirma, que el estudio de la norma no
puede hacerse de manera aislada sin tener en cuenta el texto completo y sin
considerar que ella forma parte de una unidad normativa con el art. 269 del
mismo codigo; los arts. 102 y 269 plantean un problema distinto al valor de la
jurisprudencia al que se refiere el demandante. Una cosa es disponer que la
jurisprudencia del Consejo de Estado sea obligatoria para los jueces y
autoridades administrativas y otra es disponer que los efectos de una sentencia de
unificacion pueden extenderse a casos similares, por el mecanismo previsto en

los articulos 102 y 269 de la ley 1437 de 2011.
4. Concepto de la Procuraduria General de la Nacion®.

4.1. En los conceptos 5084 y 5143, rendidos en el tramite de los expedientes
D-8351 y D-8413, al estudiar las demandas contra el articulo 114 de la Ley 1395
de 2010 y contra una expresion del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011,
respectivamente, el Ministerio Publico se ocupd del sistema de fuentes, en
especial del precedente como fuente de derecho, y de la existencia de un omision
legislativa relativa, a partir de la trayectoria jurisprudencial que sobre la materia
ha seguido la Corte. Al respecto existen varias sentencias de la Corte
Constitucional sobre el precedente judicial (C-113 de 1993, C-131 de 1993 ,
C-083 de 1995, C-037 de 1996 , C-037 de 2000, C-836 de 2001, C-335 de 2008
). Con base en ellas las autoridades deben respetar el precedente constitucional, y
por lo tanto el legislador no brinda una justificacion razonable para omitir su
deber, lo que propicia un trato diferente y por ende una omision legislativa
relativa.

2 Concepto No 5164 recibido en la Corte Constitucional el 1 de junio de 2011.



4.2. En esta oportunidad, es menester reiterar lo dicho en las oportunidades
anteriores, pues se trata de problemas juridicos semejantes, estudiados a la luz de
unos parametros de juzgamiento comunes y no se observa ninguna circunstancia
nueva o sobreviniente que amerite modificar la conclusion a la que se llegd en
los casos precedentes, ni la ratio en la cual ésta se funda. Asi las cosas, se solicita
declarar exequible la expresion “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 fdcticos y juridicos”, contenida en el articulo 102 de la Ley
1437 de 2011, bajo el entendido de que en ella se incluye, con prelacion a los
demas precedentes, los precedentes reconocidos por la Corte Constitucional al
realizar el control de constitucionalidad, tanto en abstracto como en concreto.

I1. CONSIDERACIONES.
1. Competencia.

La Corte Constitucional es competente para decidir la constitucionalidad de las
disposiciones demandadas contenidas en la Ley 1437/11 (CP, art. 241.4).

2. Cuestiones previas: inhibicion, admisibilidad e integracion normativa.
2.1. Solicitudes de inhibicion.

2.1.1. Se ha solicitado la inhibicion de la Corte frente a la demanda, en primer
término, por haber considerado aisladamente la norma acusada y no en relacion
con el articulo 269 de la misma ley 1437 de 2011. Cabe decir que la disposicion
demandada del articulo 102 admite una interpretacion separada del articulo 269
del Codigo, para efectos del control de constitucionalidad, al estructurar una
proposicion completa que, partiendo del supuesto normativo de la existencia de
una sentencia de unificacidon jurisprudencial -dictada por el Consejo de Estado
con el reconocimiento de un derecho-, precisa la consecuencia juridica como un
deber de extension de dicha jurisprudencia a terceros solicitantes, por la
autoridad administrativa. El que el presente fallo tenga incidencia en la eficacia o
aplicacion del articulo que fija otros aspectos procedimentales de la figura, no
implica la necesaria integracion normativa con €ste ni la inhibicion del juzgador.

2.1.2. También se plantea a la Corte su abstencion para emitir un
pronunciamiento de fondo, por falta de vigencia de la disposicion juridica
acusada. No comparte la Corte Constitucional tal cuestionamiento. En los
términos de la Carta Politica (art. 241.4), la accidon publica de
inconstitucionalidad recae sobre demandas que presentan los ciudadanos “contra
las leyes”, siendo tales las aprobadas por el Congreso de la Republica,
sancionadas por el Presidente de la Republica y posteriormente promulgadas. La
Ley 1437 de 2011, al cumplir los requisitos constitucionales para su existencia,
entra a integrar plenamente el orden juridico, independiente de la fecha prevista



para que comience a regir’. En ese momento, ya es procedente la realizacion de
juicios constitucionales de validez formal y material de la misma, esto es, de su
conformidad con las disposiciones rectoras de la competencia para expedirla, con
los requisitos de tramite o procedimientos para su creacion y con los contenidos
materiales superiores. Al respecto ha dicho la Corte:

Al respecto, la Corte considera que, a diferencia de los casos en los cuales
resulta ser discutible su competencia debido a que se trata de articulos
transitorios o derogados tacita o expresamente, tales discrepancias no se

presentan cuando se estd ante una norma legal, validamente expedida por el

Congreso _de la Republica pero cuya vigencia ha sido expresamente
diferida en el tiempo, es decir, una disposicion con vocacion de produccion

de efectos juridicos futuros. Asi por ejemplo, la Ley 599 de 2000,
promulgada el 24 de julio del mismo afio, en cuyo ultimo articulo dispuso
que “este Codigo entrara a regir un (1) ario después de su promulgacion”,

fue objeto de control de constitucionalidad mediante las sentencias C- 330
de 2001, C- 581 de 2001 y C- 675 de 2001. providencias todas ellas

proferidas antes de la entrada en vigor del nuevo Codigo Penal. (Subraya
fuera del original)

Asi, la vigencia postergada de la norma ya promulgada no compromete su
existencia, lo que posibilita la realizacién de juicios de constitucionalidad sobre
ella, aun sin hallarse en vigor®.

2.2. Admisibilidad del cargo por vulneracion del (i) articulo 230 y (ii) los
articulos 4 y 241.9, de la Constitucion Politica.

2.2.1. Para el demandante, la norma impugnada, al ordenar a las autoridades la
aplicacion extensiva de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado que
reconocen un derecho a quienes se hallen en la misma situacion factica y juridica
resuelta en ella, estaria alterando el sistema de fuentes sefalado por la
Constitucion y el valor como criterio auxiliar que posee la jurisprudencia del
supremo tribunal de lo contencioso administrativo, otorgdndole un rango que no
le fue dado por el articulo 230 superior.

La Corte considera que el cargo suscita dudas razonables sobre la
constitucionalidad de la norma impugnada desde la perspectiva del articulo 230
constitucional: no obstante hallarse dirigida a las autoridades que adelantan
actuaciones administrativas, y no a los jueces, la orden de extension del
reconocimiento de los derechos judicialmente es una forma de imprimirle fuerza
vinculante al precedente jurisprudencial, en conflicto probable con el cardcter de
criterio auxiliar que le es atribuido en el articulo 230 sefialado, maxime cuando
la propia Corte Constitucional ha proyectado la fuerza vinculante de la
jurisprudencia al 4mbito de las autoridades administrativas®. En resumen, la
Corte se pronunciard sobre este cargo, precisando el tipo de “autoridad”

3 Art. 308. “El presente codigo comenzard a regir el dos (2) de julio del afio 2012.
“Sobre este punto, entre otras, las sentencias C- 306 de 1996, C-161 de 1999, C- 873 de 2003 y 932 de 2006).
5C-539 de 2011.
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destinataria del deber impuesto en la disposicion demandada, asi como del
ambito de aplicacion de la fuerza vinculante y el caracter auxiliar de la
jurisprudencia.

2.2.2. Parte el demandante del deber de toda autoridad administrativa o judicial
de sujetarse a la Constitucién y, con ello, de seguir los lineamientos doctrinales
de la Corte Constitucional en materia de interpretacion de la Carta Fundamental
y de los derechos constitucionales. Dado lo anterior, entiende el actor que la
orden a las autoridades de extender los efectos de una sentencia de unificacion
del Consejo de Estado sin considerar los fallos de la Corte Constitucional,
propicia el desconocimiento de la jurisprudencia constitucional y su
preeminencia sobre la jurisprudencia administrativa cuando recae sobre la
materia de derechos fundamentales, con vulneracion de los principios esenciales
de supremacia de la Constitucion (CP, art. 4) y de su interpretacion autorizada
por el tribunal constitucional (CP, art. 241.9). A su juicio, se configura una tipica
omision legislativa relativa en la norma acusada, en virtud de la orden la
aplicacion extensiva de las sentencias de unificacién del Consejo de Estado sin el
reconocimiento del cardcter prevalente de la jurisprudencia primaria de la Corte
Constitucional, respecto de los derechos fundamentales discutidos en procesos
administrativos. De ahi que, como pretension subsidiaria de la
inconstitucionalidad, el demandante haya propuesto el condicionamiento de la
disposicidn para resolver la omision senalada.

Al respecto, la Corte Constitucional recuerda que en sentencia C 634/11, al
decidir una demanda contra el articulo 10 de esta misma ley por una razon
parecida y basada en la violacion de las mismas disposiciones constitucionales,
ya realiz6 un juicio de admision del mismo cargo. De este modo, serd reiterada
su procedencia en esta ocasion.

2.3. Integracion normativa -texto integrado-.

2.3.1. El control de constitucional de las leyes es una funcion jurisdiccional que
se activa a ruego del ciudadano, a través de la demanda de inconstitucionalidad
en ejercicio de accidon publica, no obstante en ocasiones proceda por ministerio de
la Constitucion y sin mediacion de accionante, de modo automatico -proyectos de
ley estatutaria y leyes aprobatorias de tratados publicos-. Por su cardcter
dominantemente rogado y no oficioso, la disposicion demandada es el ambito
normativo del control del tribunal constitucional, no pudiendo extenderse
discrecionalmente a otros enunciados no atacados por el accionante. Sin
embargo, excepcionalmente puede la Corte Constitucional disponer la ampliacion
del control a otros preceptos no demandados expresamente, esto es, realizar una
integracion normativa: (1) ya para completar el sentido de la disposicion
demandada con otros enunciados inescindiblemente relacionados con ella y poder
confrontarla con la Constitucion; (i1) ya para extender el efecto de la decision a
otras disposiciones de igual contenido normativo o evitar que una decision de
inconstitucionalidad prive de sentido o finalidad al texto supérstite. La primera
modalidad de integracion normativa conduce a la proposicion juridica completa;

11



la segunda, a la unidad normativa. Para conformar la unidad normativa’, la Corte
Constitucional ha afirmado que debe existir una relacion “intima e inescindible”
entre la disposicion acusada y aquella respecto de la cual se integra, de manera tal
que resulte indispensable extender el examen de constitucionalidad a esta ultima’.

2.3.2. Asi, la Corte haré integracion normativa de otro enunciado del articulo 102
de la Ley 1437/11 con el inciso demandado del propio articulo 102, por la
relacion directa y necesaria entre ambas proposiciones, dado que la omisién
legislativa que el demandante predica de la disposicion impugnada también
procederia respecto del enunciado que se integra: en efecto, el cargo formulado
consiste en que las autoridades, al extender los efectos de una sentencia de
unificacion del Consejo de Estado, pueden desconocer lineas jurisprudenciales
dictadas por el Tribunal Constitucional en materia de derechos fundamentales
-art. 102, inciso 1-; y al ordenarse a dicha autoridad decidir sobre la extension del
mismo fallo del Consejo de Estado “feniendo en cuenta la interpretacion que de
ellas se hizo en la sentencia de unificacion invocada”, cabe la alegacion de la
misma omision legislativa advertida en el inciso demandado.

2.3.3. Por lo anterior, al lado del inciso demandado, sera también objeto de
control constitucional en esta sentencia el siguiente inciso integrado -con
subrayas-:

LEY 1437 DE 2011
Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
)
TITULO V.
EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE
ESTADO.

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 unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado,
en la que se hava reconocido un derecho. a quienes lo soliciten y acrediten
los mismos supuestos facticos y juridicos.

(...)

La autoridad decidird 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 unificacidon

invocada, asi como los demas elementos juridicos que regulen el fondo de
la peticion v el cumplimiento de todos los presupuestos para que ella sea

procedente.
(....)

6 Sentencia C-349 de 2004.
7 Ver las sentencias C-538 y C-925 de 2005.
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3. Problema Juridico-constitucional.

Examinados formalmente los cargos e integrada la unidad normativa,
corresponde a la Corte Constitucional decidir:

3.1. Si la disposicion acusada, al ordenar a las autoridades competentes de
actuaciones administrativas, la extension de los efectos de sentencias de
unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se haya reconocido
un derecho, a terceros que lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos
y juridicos, vulnera disposiciones de la Constitucion que (i) sithian a la ley en el
lugar preeminente del sistema de fuentes del derecho, con desconocimiento del
caracter de criterio auxiliar de interpretacion que tiene la jurisprudencia (CP
230), y (i1) consagran el principio de legalidad que somete a la administracion -y
al Estado en general- al imperio de la Constitucion y ley (CP 121 y 123).

3.2. Si el mismo inciso demandado y el enunciado integrado, que ordenan a la
autoridad administrativa decidir cada caso con fundamento en la Constitucion,
las leyes y los reglamentos aplicables, y “teniendo en cuenta la interpretacion
que de ellas [“las disposiciones constitucionales”] se hizo en la sentencia de
unificacion [del Consejo de Estado] invocada”, vulneran por omision legislativa
relativa el principio de supremacia de la Constitucion (CP, art 4) y las
competencias de la Corte Constitucional (CP, art 241), al desconocer la condicion
prevalente de la norma y la jurisprudencia constitucionales.

4. Normatividad demandada y contexto normativo.

4.1. El nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo: Ley 1437 de 2011.

4.1.1. El Congreso de la Republica expidio el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -Ley 1437 de 2011-,
derogando expresamente el Decreto 01 de 1984 y otras leyes y decretos con
fuerza de ley, asi como restantes disposiciones que le resulten contrarias.

4.1.2. El Legislador dispuso que el nuevo Codigo aplica a procedimientos y
actuaciones administrativas, demandas y procesos instaurados tras la fecha de
entrada en vigencia, esto es, el 2 de julio de 2012. Las cuestiones previas,
dispuso, se tramitaran y culminardn con arreglo a las normas del “régimen
juridico anterior” (art. 308).

4.1.3. El Codigo se estructura fundamentalmente en dos partes: la inicial, hace
referencia al “Procedimiento Administrativo™; la siguiente, alude a la
“Organizacion de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo”. La Parte
Primera regula entre otras materias: (i) las disposiciones generales del mismo, (i1)
el derecho de peticion, (iii) el procedimiento administrativo general, (iv) el
procedimiento administrativo de cobro coactivo y (v) la extension de la
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jurisprudencia del Consejo de Estado. El articulo del nuevo Cddigo acusado
parcialmente -art. 102-, agota el contenido del Titulo V de esta Primera Parte.

4.2. El articulo 102 de la Ley 1437/11: disposicion demandada -inciso 1°- y el
inciso integrado.

4.2.1. La disposicion acusada del articulo 102 de la Ley 1437/11 consagra,
esencialmente, un deber para las autoridades encargadas de adelantar actuaciones
administrativas: de extension de la jurisprudencia de unificacion del Consejo de
Estado favorable -que haya reconocido un derecho-, a quienes se encuentren en
la misma situacion factica y juridica resuelta en ella.

4.2.2. En incisos siguientes se regulan aspectos del procedimiento previsto para
que terceros interesados obtengan el reconocimiento administrativo del derecho
judicialmente declarado como, entre otros aspectos:

(1) La peticion del interesado, dirigido a la autoridad competente, dentro del
término de caducidad de la pretension judicial respectiva, acompafiada de: (i)
copia o referencia de la sentencia de unificacion invocada; (i1) justificacion de la
identidad de situacion juridica -supuestos de hecho y de derecho- entre su caso y
el del demandante al quien se le reconoci6 el derecho en la sentencia de
unificacidn; razones facticas y juridicas; (iii) las pruebas aducibles.

(i1) El término de decision -por las autoridades- de (30) treinta dias, siguientes a
la recepcion de la solicitud.

4.2.3. El Legislador regla la actuacion administrativa de la autoridad competente
ordendndole decidir la peticion de extension jurisprudencial, con fundamento en
las normas constitucionales, legales y reglamentarias aplicables al caso y
“teniendo en cuenta la interpretacion que de ellas se hizo en la sentencia de
unificacion invocada” por el Consejo de Estado (art. 102, numeral 3, inciso 3 de
la Ley 1437/11). Esta prevision normativa de “interpretacion” de normas
constitucionales y legales, se ha integrado con la disposiciéon demandada, como
se dejo expresado (supra II, 2.3).

4.2.4. La norma prevé la posibilidad de que la autoridad se oponga a la extension
de la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado. Los fundamentos de la
negacion de la peticion por las autoridades, pueden consistir en lo siguiente: (1)
disimilitud entre la situacion juridica del peticionario y la resuelta en la sentencia
de unificacion; (i1) necesidad de periodo probatorio para adoptar un decision; (iii)
discrepancia con la interpretacion de las normas aplicables hecha por el Consejo
de Estado en la sentencia de unificacion.

4.2.5. Si la negacion de la extension jurisprudencial, por la autoridad
administrativa, se apoya en su desacuerdo interpretativo de las normas relevantes
al caso que hiciere el Consejo de Estado en la sentencia de unificacion, el
peticionario puede provocar el pronunciamiento de este Tribunal, en los términos
del articulo 262 de la misma Ley.
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4.3. Principios normativos relacionados: articulos 3 y 10 de la Ley 1437/11.

Otras normas de la Ley 1437/11 desarrollan principios de actuacion que guardan
relacion estrecha con la disposicion demandada, a saber:

4.3.1. El articulo 3 de la misma Ley, relativa a los “principios” que rigen las
actuaciones y procedimientos administrativos, destaca dos de ellos relacionados
con el presente caso: (i) el principio de igualdad -numeral 2-, de raiz
constitucional, referido al deber de “mismo trato y proteccion” de las
autoridades a quienes intervengan en actuaciones bajo su conocimiento; (i1) y el
“principio de coordinacion” -numeral 10-, segun el cual las autoridades
“concertardn sus actividades con las de otras instancias estatales” en el
“reconocimiento de sus derechos a los particulares”. De lo anterior, la norma
demandada y las acabadas de citar son desarrollo directo.

4.3.2. El articulo 10, referido a (i) la obligacion -para las autoridades- de
aplicacion “uniforme” de normas constitucionales, legales y reglamentarias a
situaciones definidas con los mismos supuestos facticos y juridicos, y (ii) al deber
de “tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de
Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas”. Como se aprecia de
su lectura, el deber de aplicacion uniforme de las normas juridicas prefigura el
deber de extension jurisprudencial a cargo de tales autoridades administrativas,
establecido en la norma demandada. Esta disposicion -art 10-, como se vera
adelante, ya fue objeto de examen de constitucionalidad.®

4.4. Definiciones de ‘autoridad’ y ‘sentencia de unificacion’.

El propio nuevo Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA) define los conceptos de “autoridad” y de “sentencia
de unificacion” presentes en el articulo 102 demandado.

4.4.1. El concepto de “autoridad” tiene diverso alcance en la Constitucion
Politica. Tradicionalmente se asocia a quien se encuentra legalmente investido de
poder coactivo, jurisdiccion o mando. Cuando se alude a las “autoridades de la
Republica”, como instituidas para proteger los derechos de los habitantes de
Colombia (CP, art. 2) o se expresa que ninguna “autoridad del Estado” podra
ejercer funciones no atribuidas por el orden juridico (CP, art. 121); o cuando se
determina la procedencia de la accidn de tutela en relacion con la conducta lesiva
los derechos fundamentales a cargo de “cualquier autoridad publica” (CP, art
86), la norma superior utiliza tal concepto en su sentido lato.

La disposicion demandada, y en general el nuevo Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, lo hace en un sentido
estricto: las “autoridades” a que se refiere la disposicion acusada son los
organismos y entidades encargadas del adelantamiento de actuaciones

8 Corte Constitucional, sentencia C-634 de 2011.

15



administrativas, cualquiera sea la rama del poder, el 6érgano autébnomo o el nivel
territorial al que pertenezcan, incluidos los particulares habilitados para tales
cometidos. Al respecto, dice al articulo 2 de la Ley 1437/11 (CPACA):

ARTICULO 2. AMBITO DE APLICACION. Las normas de esta Parte
Primera del Cédigo se aplican a todos los organismos y entidades que
conforman las ramas del poder publico en sus distintos 6rdenes, sectores y
niveles, a los organos autonomos e independientes del Estado y a los

particulares, cuando cumplan funciones administrativas. A todos ellos se
les dara el nombre de autoridades. (Subraya fuera del original)

En suma, se trata de la nocion de autoridad administrativa en sentido funcional:
todo titular de funcion administrativa, independiente de su ubicacidon organica,
del nivel territorial de actuacion o de su condicion de particular.

4.4.2. El nuevo Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo utiliza la expresion sentencia de unificacion jurisprudencial en
una acepcion precisa y taxativa, definida en su articulo 270:

ARTICULO 270. SENTENCIAS DE UNIFICACION
JURISPRUDENCIAL. Para los efectos de este Codigo se tendran como
sentencias de unificacion jurisprudencial las que profiera o haya proferido
el Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia economica o
social o por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; las proferidas al
decidir los recursos extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual
de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado
por el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009.

Asi, en el ambito de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, son
sentencias de unificacion, las proferidas por el Consejo de Estado como
“tribunal supremo de lo contencioso administrativo” -CP, art 237- con arreglo a
alguno de los siguientes criterios: (i) finalistico o de unificacién y definicion
jurisprudencial; (i1) material o de importancia juridica o trascendencia publica
del asunto; (iii) funcional o de decision de recursos extraordinarios o de revision.

5. Cargo 1°: vulneracion del principio de preeminencia de la ley como fuente
del derecho y del caracter auxiliar de la jurisprudencia (CP 230, 121, 123)
por el inciso 1 del articulo 102 de la Ley 1437/11.

5.1. Concepto de inconstitucionalidad en la demanda.

Al cuestionar la disposicion legal que ordena a las autoridades administrativas la
extension de sentencias de unificacion del Consejo de Estado a situaciones
factica y juridicamente iguales, la demanda se centra en la vulneracion de la
regla constitucional relativa a la preeminencia de la Ley como fuente del
derecho. A juicio del demandante, las autoridades no pueden ser sujetos del
deber legal de extension de la jurisprudencia, sin desconocer el cardcter de la Ley
como primera fuente formal del Derecho, y de la jurisprudencia como criterio

16



auxiliar de interpretacion (CP, 230.2). Ademas, en cuanto al ejercicio de la
funcion administrativa, tal orden de extension jurisprudencial compromete el
principio de legalidad, en virtud del cual autoridades y servidores publicos en
general estdn sometidos a la Constitucion, la ley y los reglamentos en la
determinacion de sus funciones y en el ejercicio de ellas, como fuente directa del
derecho (CP 121 y 123), y no a los precedentes jurisprudenciales.

5.2. Las fuentes del derecho en la Constitucion: la Legislacion como fuente
primaria y el principio de legalidad.

5.2.1. Por oposicion a las fuentes materiales, que determinan el contenido de los
preceptos legales, historicamente la doctrina ha entendido las fuentes formales
del derecho objetivo como los procesos de creacion de normas juridicas cuyos
elementos condicionan la validez de las reglas resultantes, tratese de la
legislacion, la jurisprudencia o la costumbre. La sujecion del ciudadano y del
poder al orden juridico es condicién esencial de existencia del Estado de
Derecho. El derecho legislado, con la Constitucion Politica como norma de
normas en la cuspide del orden juridico interno, constituye la fuente formal
primaria de nuestro sistema de derecho. En tal sentido, la Constitucién -art 4, inc
2- dispone: “Es deber de los nacionales y extranjeros en Colombia acatar la
Constitucion y las leyes (...)”. Y todas las personas -particulares y servidores
publicos- son responsables de su infraccion (CP 6, 95).

5.2.2. La primacia de la Legislacion como fuente del ordenamiento juridico, es
regla de los estados democraticos y constitucionales que dan prevalencia a las
reglas de conducta dictadas por los representantes del Pueblo o el propio Pueblo
soberano para regular el poder y la libertad, a través de los procesos legislativos
ordinarios o constituyentes, esto es, de la Legislacion como principal fuente
formal del Derecho.

5.2.3. El poder vinculante de la Legislacion, como fuente primaria del derecho,
es indiscutible. De este modo, la actuacion de las autoridades -para el caso
administrativas y judiciales-, se ha de regir por lo dispuesto en las reglas
constitucionales, legales o reglamentarias que conforman el sistema juridico (CP
121 y 123), a cuya cabeza la Constitucion ostenta supremacia normativa, goza de
eficacia directa y es principio de interpretacion de todo el ordenamiento. La
Constitucion dispone que “ninguna autoridad del Estado podra ejercer
funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la Ley” (CP, 121).

5.2.4. Especificamente, las autoridades administrativas -como todo servidor
publico- toman posesion del cargo jurando “cumplir y defender la Constitucion”
y ejercen sus funciones “en la forma prevista en la Constitucion, la ley y el
reglamento” (CP 122 y 123.2). Asi, la idea del Estado de Derecho se concreta
para la administracidon en el principio de legalidad, segin el cual la actividad
administrativa se halla sometida a las normas superiores del ordenamiento
juridico, no pudiendo hacer u omitir sino aquello que le estd permitido por la
Constitucion, la Ley y los Reglamentos pertinentes. La efectividad de tal
principio, como deber ser, busca asegurarse a través del control de legalidad, en
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prevencion de actuaciones ilegales o arbitrarias del Poder Ejecutivo o de las
autoridades que realizan la funcion administrativa.

5.2.5. Respecto del poder judicial, la Constitucion ha dispuesto el
funcionamiento “autonomo” de la administracion de justicia y ha instruido a los
servidores judiciales que “sus actuaciones son independientes” (CP, art 228). En
cuanto a los jueces, la Carta Politica repite el mandato superior de subordinacion
al orden juridico, disponiendo para ellos que en sus providencias “sdlo estdn
sometidos al imperio de la ley” (CP 230). Tal aserto lo reitera el inciso segundo
de la misma norma superior, referido a la “jurisprudencia” -junto con la
doctrina, la equidad y los principios generales del derecho- como “criterios
auxiliares” del ejercicio de la funcion judicial. Asi, la disposicion constitucional
expresa que la jurisprudencia tiene para los mismos jueces que la producen un
valor de fuente auxiliar de su labor de interpretacion del derecho, no estando la
autoridad jurisdiccional sujeta en principio a las reglas de decision con base en
las cuales otros jueces hayan fallado casos anteriores. En principio, las
disposiciones del articulo 230 de la Constitucion Politica tienen como
destinatarios a las autoridades del Poder Judicial, pero son reiteracion de
enunciados genéricos que sientan el principio de supremacia de la Constitucion
sobre la ley y cualquiera otra norma (CP, art 4), la obligacion para toda persona
de cumplimiento de la Constituciéon y la ley (CP, art 95, inc 3) o la sujecion de
todo servidor publico a la Constitucion, la ley o el reglamento en el ejercicio de
sus funciones (CP, art 123, inc 2).

5.2.6. En suma, la Constitucion Politica estd disponiendo que, en el orden
juridico, la Ley ocupa el lugar preeminente del sistema de fuentes del derecho en
todos los dmbitos de su aplicacion, entendida en su acepcion genérica y mas
comprensiva de derecho legislado y escrito, a cuya cabeza se halla la propia
Constitucion como Ley Superior.

5.2.7. Con fundamento en lo anterior, el demandante insiste en que el deber
constitucional de las autoridades administrativas de ejercer sus funciones con
arreglo a lo previsto “en la Constitucion, la ley o el reglamento” (CP 123.2), se
opone a la posibilidad de reconocerle obligatoriedad a la jurisprudencia. En otras
palabras, que sus actuaciones relativas al reconocimiento de derechos a los
administrados no han de estar regidas por decisiones judiciales precedentes
-criterio auxiliar-, asi lo haya ordenado por el Legislador en los términos del
articulo 102 de la Ley 1427/11 demandado, en virtud de la primacia de la Ley
como fuente del derecho.

Con todo, existen otros principios relevantes para ser considerados en el presente
juicio de constitucionalidad, y entre ellos, la igualdad.

5.3. La igualdad como principio constitucional del ejercicio de la funcion
publica.

5.3.1. Si las autoridades deben sometimiento a la Constitucion y la ley en el
ejercicio de sus funciones, deben también sujecion al principio de igualdad que la
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propia Ley Superior prescribe: implicito en la obligacion para las autoridades de
sometimiento a la Constitucion y la Ley, se encuentra el deber de igualdad en el
ejercicio de la funcidn publica como mandato fundamental. En otras palabras, el
deber de las autoridades de trato igualitario a las personas emana de la obligacion
general de acatamiento de la Constitucion y la ley, inscrito en la nocion de
Estado de Derecho. De este modo, desde el momento en que las autoridades
administrativas juran el cumplimiento de la Constitucién y de la ley -actos de
legislacion-, se encuentran obligados a la garantia de la igualdad legal de todos
los ciudadanos, tanto en el &mbito de la administracion publica como en la esfera
de los procesos judiciales.

5.3.2. Del principio de igualdad de todos ante la ley, se deriva el derecho
ciudadano de recibir “la misma proteccion y trato de las autoridades” (CP, art
13). Su garantia y realizacion efectiva obliga a todos los servidores publicos en el
ejercicio de sus funciones, lo mismo autoridades administrativas que jueces,
también como expresion del sometimiento del poder al derecho y la proscripcidén
de la discriminacién, la arbitrariedad y la inseguridad. Asi mismo, de esta
obligacion constitucional de igualdad de “proteccion y trato” de las personas, se
desprende: (i) el deber a cargo de la administracién y la judicatura de
adjudicacion igualitaria del derecho; (ii) y el derecho de las personas a exigir de
sus servidores que, en el ejercicio de sus funciones administrativas o judiciales,
reconozcan los mismos derechos a quienes se hallen en una misma situacién de
hecho prevista en la ley.

5.3.3. En suma, el deber de igualdad en la aplicacion de las normas juridicas, al
ser un principio constitucional, es a su vez expresion del otro principio
constitucional mencionado, el de legalidad. El ejercicio de las funciones
administrativa y judicial transcurre en el marco del estado constitucional de
derecho y entrafa la concrecion del principio de igualdad de trato y proteccion
debidos a los ciudadanos, en cumplimiento del fin estatal esencial de garantizar
la efectividad de los derechos, y en consideracion a la seguridad juridica de los
asociados, la buena fe y la coherencia del orden juridico. Lo que conduce al
deber de reconocimiento y adjudicacién igualitaria de los derechos, a sujetos
iguales, como regla general de las actuaciones judiciales y administrativas.

5.3.4. Precisamente, tanto (i) la extension administrativa de las sentencias de
unificacion -ordenada en la norma legal demandada- como (ii) 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. Una mirada a ellos resulta ilustrativa para el examen de la tensién que
puede darse entre el deber de adjudicacidn igualitaria de los derechos mediante la
extension de la jurisprudencia o la aplicacion del precedente judicial, y a través
del caracter auxiliar de tal jurisprudencia.

5.4. El precedente judicial: obligatoriedad de la jurisprudencia de los
organos judiciales de cierre jurisdiccional y su limite.

5.4.1. El precedente y su tension con la autonomia judicial.
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5.4.1.1. Para reforzar la aplicacion practica del deber de igualdad en la
adjudicacion y reconocimiento por las autoridades de los derechos a las personas,
la funcion jurisdiccional da cuenta de un instrumento: el valor vinculante de
ciertas decisiones judiciales para la solucion de nuevos casos. Significa que la
regla de decision de algunas sentencias debe ser aplicada por los jueces y
tribunales competentes a los casos posteriores que se apoyen en los mismos
supuestos facticos y juridicos. En tal sentido, el precedente jurisprudencial
aparece como un mecanismo realizador de la igualdad juridica, pues los
ciudadanos pueden contar con que el derecho ya reconocido a una persona habra
de serle concedido a otra u otras que se hallaren en la misma situacion factica y
juridica inicialmente decidida.

54.1.2. Con todo, en los regimenes juridicos legatarios de la tradicion
continental europea como el nuestro, se controvierte el sistema de precedentes en
el mismo sentido de la argumentacion del demandante: oponiendo a la
obligatoriedad de la jurisprudencia, el caracter auxiliar de la misma. En otras
palabras, a la obligacion judicial de aplicacion del precedente jurisprudencial -en
desarrollo del deber constitucional de adjudicacion igualitaria del derecho-, se le
enfrenta el principio también constitucional de la autonomia judicial frente a las
decisiones precedentes, con base en el caracter auxiliar de la jurisprudencia y en
el s6lo sometimiento a la ley en el ejercicio de la funcidn judicial prescrito en la
en la Constitucion.

5.4.2. Fuerza vinculante de la jurisprudencia de los organos judiciales de
cierre de las jurisdicciones -jurisprudencia constitucional-.

5.4.2.1. La jurisprudencia constitucional ha considerado el valor de las
resoluciones judiciales de los organos judiciales de cierre de las respectivas
jurisdicciones frente a decisiones posteriores que deban adoptar los jueces y
tribunales, es decir, su condicion de ‘precedente’. Este asunto plantea la antigua
discusion sobre la fuerza obligatoria de las sentencias, mas all4 de las causas para
cuya resolucion fueron dictadas. En otras palabras, si determinadas fallos
judiciales han de erigirse en una especie de regla general para la posterior
solucidn de casos semejantes.

5.4.2.2. En la sentencia C-836 de 2001°, la Corte abordd, entre otros, el problema
juridico que el caso presente plantea: si los jueces en una jurisdiccion deben
regirse por los precedentes reconocidos por el 6rgano de cierre de la misma. Con
base en el deber constitucional de igualdad de trato, la Corte asumio6 que:

(...) en lo que respecta a la actividad judicial, la igualdad de trato que las
autoridades deben otorgar a las personas supone ademads una igualdad en la
interpretacion y aplicacion de la ley”; por ello, “cuando no ha habido un
transito legislativo relevante, los jueces estan obligados a seguir
explicitamente la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en todos

? En ella la Corte estudia la constitucionalidad del articulo 4° de la Ley 69 de 1896, que precisa la nocién de “doctrina
probable”, su alcance y aplicacion.
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los casos en que el principio o regla jurisprudencial sigan teniendo
aplicacion”. (Subraya fuera del original)

Luego la Corte Constitucional, en la sentencia C-335 de 2008, refiriéndose en
general a las decisiones de todos los organos judiciales de cierre jurisdiccional,
reitera el cardcter vinculante de la jurisprudencia de los 6rganos de cierre vy, al
respecto, afirma:

Reconocerle fuerza vinculante a la jurisprudencia sentada por la
Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de
Estado y la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura,
redunda en una mayor coherencia del sistema juridico colombiano, lo
cual no se contradice con imperativos de adaptacion a los cambios
sociales y economicos. De igual manera, la vinculatoriedad de los
precedentes garantiza de mejor manera la vigencia del derecho a la
igualdad ante la ley de los ciudadanos, por cuanto casos semejantes
son fallados de igual manera. Asi mismo, la sumision de los jueces
ordinarios a los precedentes sentados por las Altas Cortes asegura una
mayor seguridad juridica para el trafico juridico entre los particulares.
(subrayas fuera del original)

5.4.2.3. Segun este Tribunal Constitucional, la fuerza normativa de la doctrina
dictada por la Corte Suprema, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura -sala disciplinaria- y a Corte Constitucional, como 6rganos de cierre
de sus jurisdicciones, proviene fundamentalmente: (i) de la obligacion de los
jueces de aplicar la igualdad frente a la ley y de brindar igualdad de trato en
cuanto autoridades que son; (i1) de la potestad otorgada constitucionalmente a las
altas corporaciones, como Organos de cierre en sus respectivas jurisdicciones y el
cometido de unificacion jurisprudencial en el ambito correspondiente de
actuacion; (i11) del principio de la buena fe, entendida como confianza legitima
en la conducta de las autoridades del Estado; (iv) de la necesidad de seguridad
juridica del ciudadano respecto de la proteccion de sus derechos, entendida como
la predictibilidad razonable de las decisiones judiciales en la resolucion de
conflictos, derivada del principio de igualdad ante la ley como de la confianza
legitima en la autoridad judicial.

5.4.2.4. Notese que la fuerza vinculante de las decisiones de las denominadas
altas cortes surge de su definicion constitucional como 6rganos jurisdiccionales
de cierre, condicion que les impone el deber de unificacion jurisprudencial en sus
respectivas  jurisdicciones. El mandato de unificacion jurisprudencial,
unicamente dirigido a las cortes jurisdiccionales de cierre, se erige en una orden
especifica del Constituyente para brindar cierta uniformidad a la interpretacion y
aplicacion judicial del derecho en desarrollo del deber de igualdad de trato
debido a las personas, mediante la fuerza vinculante de sus decisiones judiciales
superiores.

5.4.2.5. Asi, de la condicion de “mdximo tribunal de la jurisdiccion ordinaria”,
de “tribunal supremo de lo contencioso administrativo”, de “guarda de la
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integridad y supremacia de la Constitucion”’ que les fija la Constitucion a la

Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional,
respectivamente, surge el encargo de unificar la jurisprudencia en las respectivas
jurisdicciones, tarea implicita en la atribuciones asignadas a la primera como
tribunal de casacion, en la de cierre jurisdiccional de lo contencioso
administrativo del segundo, y en la funcion de guardian de la Constitucion y de
revisor de las decisiones judiciales de tutela de los derechos fundamentales que
tiene la Corte Constitucional. Y de tal deber de unificacion jurisprudencial
emerge la prerrogativa de conferirle a su jurisprudencia un caricter vinculante.
En otras palabras, el valor o fuerza vinculante, es atributo de la jurisprudencia de
los organos de cierre, quienes tienen el mandato constitucional de unificacion
jurisprudencial en su jurisdiccion.

5.4.2.6. En sintesis, la jurisprudencia de los organos judiciales de cierre
jurisdiccional, en cuanto autoridades constitucionales de unificacion
jurisprudencial, vincula a los tribunales y jueces -y a si mismas-, con base en los
fundamentos constitucionales invocados de igualdad, buena fe, seguridad
juridica, a partir de una interpretacion sistemdtica de principios y preceptos
constitucionales (C-335 de 2008). Las decisiones de otros 6rganos y autoridades
judiciales, expresion viva de la jurisprudencia, son criterio auxiliar de
interpretacion, de conformidad con el articulo 230.2 de la Constitucion.

5.4.3. Limite de la fuerza del precedente: apartamiento judicial.

5.4.3.1. Como ya se ha expresado, en la base del problema juridico a resolver en
esta sentencia estd planteada la tension entre la fuerza vinculante de
determinadas decisiones judiciales y la autonomia e independencia judicial o
administrativa frente a determinadas decisiones judiciales relativas a casos ya
fallados: la jurisprudencia como precedente y la jurisprudencia como fuente
auxiliar. 'Y si bien la obligatoriedad de la jurisprudencia es instrumento de
realizacion de la igualdad, el sistema juridico que nos rige -asentado en la
primacia de la Legislaciéon como fuente de derecho- no permite que la fuerza
vinculante de las sentencias de los érganos de cierre pueda vaciar de contenido o
anular completamente el principio de la autonomia de la administracion de
justicia e independencia de los jueces en la interpretacion y aplicacion de la
Constitucion y la Ley, incluso frente a decisiones de los organos judiciales de
cierre; maxime teniendo en cuenta la definicion expresa que realiza la
Constitucion de la jurisprudencia (CP, 230.2), como criterio auxiliar de la
actividad judicial. Asi, es también imperioso reconocer el margen de los jueces
en la apreciacion, interpretacion y adjudicacion de los hechos, las leyes y el
derecho. Para ello, la Constitucion rode6 de garantias de autonomia orgénica a la
Rama Judicial e independencia funcional a los jueces (CP, 228 y 230),
concibiéndolos como funcionarios ajenos a reglas de jerarquia en relacién con
los poderes ejecutivo y legislativo, y también respecto de sus superiores
funcionales, a efectos de la adopcién de decisiones y elaboracion de
providencias.

19 Constitucion Politica, arts 234 y 237.
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5.4.3.2. En razon de la tension aludida y con el fin de armonizar los principios
constitucionales involucrados, la propia jurisprudencia constitucional que
admitio el valor de precedente de la jurisprudencia de los 6rganos judiciales de
cierre, ha reconocido la posibilidad de que jueces y magistrados se aparten
excepcionalmente de su aplicacion forzosa, previo cumplimiento estricto de
determinados requisitos, mediante el apartamiento judicial, como limite de la
fuerza vinculante de los precedentes judiciales. Al respecto, en la sentencia
C-634 de 2011, la Corte Constitucional manifesto: (...) La obligatoriedad del
precedente es, usualmente, una problemadtica estrictamente judicial, en razon a
la garantia institucional de la autonomia (C.P. art. 228), lo que justifica que
existan mecanismos para que el juez pueda apartarse, como se recordo en el
fundamento juridico 4, del precedente.

54.3.3. Como se dejo expresado, solo a la jurisprudencia de las altas
corporaciones judiciales, en cuanto organos de cierre de las jurisdicciones -
constitucional, ordinaria, contenciosa administrativa y jurisdiccional
disciplinaria-, se le asigna fuerza vinculante; y en virtud de ella, las autoridades
judiciales deben acudir al precedente jurisprudencial para la solucién de casos
factica y juridicamente iguales. Pero dicha limitacion de la potestad interpretativa
de jueces y magistrados no conduce a la negacion completa del margen de
autonomia e independencia que la Constitucion les reconoce en el ejercicio de su
funcion judicial. Por eso, como lo ha precisado la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, las autoridades judiciales cuentan con la facultad de abstenerse
de aplicar el precedente judicial emanado de las cortes jurisdiccionales de cierre,
previo cumplimiento de determinadas condiciones.

5.4.3.4. Asi, el juez dispone de un margen de apreciacion de los supuestos
facticos del caso concreto y de interpretacion de las normas aplicables al mismo,
que le permite apartarse del precedente judicial, es decir, optar por no aplicar la
razon juridica con base en la cual se resolvid el caso anterior. Sin embargo, el
juez o tribunal no puede ignorar el precedente del 6rgano de cierre de su
jurisdiccion -la ordinaria, la contenciosa administrativa, la jurisdiccional
disciplinaria, y en todo caso, la constitucional-: tienen frente a ella el deber de
desarrollar una argumentacion explicita justificativa de su inobservancia, es
decir, satisfacer una carga dialogal con el precedente, como fundamento de la
decision discrepante. En tales casos, por la iniciativa razonada del juez, el
precedente judicial puede no ser aplicado, siempre con referencia expresa al
mismo y con justificacion juridica del apartamiento. En la citada sentencia
C-634 de 2011, la Corte dijo:

15. La Corte también refirié al grado de vinculacion para las autoridades
judiciales del precedente jurisprudencial emitido por las altas cortes.
Resulta valido que dichas autoridades, merced de la autonomia que les
reconoce la Carta Politica, puedan en eventos concretos apartarse del
precedente, pero en cualquier caso esa opcion argumentativa esta sometida
a estrictos requisitos, entre otros (i) hacer explicitas las razones por las
cuales se aparte de la jurisprudencia en vigor sobre la materia objeto de

23



escrutinio judicial; y (7)) demostrar suficientemente que la interpretacion
alternativa que se ofrece desarrolla de mejor manera los derechos,
principios y valores constitucionales. Esta opcion, aceptada por la
jurisprudencia de este Tribunal, esta sustentada en reconocer que el sistema
juridico colombiano responde a una tradicion de derecho legislado, la cual
matiza, aunque no elimina, el caracter vinculante del precedente, lo que no
sucede con otros modelos propios del derecho consuetudinario, donde el
precedente es obligatorio, basado en el principio del stare decisis.

Sin embargo, debe resaltarse que la opcidon en comento en ningin modo
habilita a las autoridades judiciales para, en el ejercicio distorsionado de su
autonomia, opten por desconocer el precedente, tanto de caracter vertical
como horizontal, ante la identidad de supuestos juridicos y facticos
relevantes, sin cumplir con los requisitos antes mencionados. Por lo tanto,
resultaran inadmisibles, por ser contrarias a los principios de igualdad,
legalidad y seguridad juridica, posturas que nieguen la fuerza vinculante
prima facie del precedente, fundamenten el cambio de jurisprudencia en
un simple arrepentimiento o cambio de parecer, o sustenten esa decision en
el particular entendimiento que el juez o tribunal tengan de las reglas
formales de derecho aplicables al caso. En otras palabras, para que la
objecion al precedente jurisprudencial resulte valida, conforme a la
perspectiva expuesta, debera demostrarse a que esa opcion es imperiosa,
en tanto concurren razones sustantivas y suficientes para adoptar esta
postura, en tanto el arreglo jurisprudencial existente se muestra
inaceptable. Estas razones, a su vez, no pueden ser otras que lograr la
vigencia de los derechos, principios y valores constitucionales.

5.4.3.5. El apartamiento judicial del precedente, en suma, es la potestad de los
jueces de apartarse de la jurisprudencia de los érganos jurisdiccionales de cierre,
como expresion de su autonomia judicial constitucional. Supone un previo
cumplimiento del estricto deber de consideracion del precedente en la decision,
ya que la jurisprudencia de las altas corporaciones judiciales de cierre no puede
ser sencillamente ignorada frente a situaciones similares a las falladas en ella.
Una vez identificada la jurisprudencia aplicable al caso, la autoridad judicial s6lo
puede apartarse de la misma mediante un proceso expreso de
contra-argumentacion que explique las razones del apartamiento, bien por: (i)
ausencia de identidad factica, que impide aplicar el precedente al caso concreto;
(i1) desacuerdo con las interpretaciones normativas realizadas en la decision
precedente; (iii) discrepancia con la regla de derecho que constituye la linea
jurisprudencial. De este modo, la posibilidad de apartamiento del precedente
emanado de las corporaciones judiciales de cierre de las respectivas
jurisdicciones supone, en primer término, un deber de reconocimiento del mismo
y, adicionalmente, de explicitacion de las razones de su desconsideracion en el
caso que se juzga''.

' Respecto del desconocimiento de la jurisprudencia constitucional, en circunstancias de manifiesta arbitrariedad y dolo,
ésta Corporacion ha sefialado que : “...en algunos casos su desconocimiento puede comprometer la responsabilidad
penal de los servidores publicos, no solo de los jueces sino también de quienes sirven a la administracion y de aquellos
particulares que de forma transitoria o permanente ejercen funciones publicas. De igual manera, cabe sefialar que la
Corte ha considerado, de manera constante, que la accion de tutela procede cuando los jueces en sus providencias se
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5.4.3.6. En la base del apartamiento jurisprudencial estd la idea de preservar la
autonomia judicial en la tarea de adjudicacion del derecho en un caso concreto,
aun frente a decisiones judiciales ya adoptadas por las instancias superiores de la
organizacion judicial. Dicha autonomia judicial se despliega con mayor vigor
cuando la autoridad judicial se encuentra ante pronunciamientos
jurisprudenciales de juzgados y tribunales, y se restringe significativamente
frente a la jurisprudencia de las altas corporaciones judiciales de cierre, en virtud
de la fuerza vinculante de éstas, dado su mandato de unificacion jurisprudencial.
Pero ni aun en este caso, hay un vaciamiento total de la facultad decisoria del
juez que anule el nucleo esencial del derecho de autonomia judicial frente a la
jurisprudencia, merced a la posibilidad de apartarse de ella.

54.3.7. En suma, en virtud del apartamiento del precedente judicial, se
armonizan el principio constitucional de igualdad en la aplicacion de la ley y el
mandato de unificacidn jurisprudencial, con el principio, también constitucional,
de autonomia judicial y del caracter auxiliar de la jurisprudencia. Asi como en
nombre del derecho de igualdad no puede anularse la autonomia del juez,
tampoco, en virtud de la unificacién jurisprudencial, puede negarse la regla
constitucional que inscribe la jurisprudencia entre los “criterios auxiliares de la
actividad judicial .

Finalmente, cabe insistir en que la fuerza vinculante del precedente hace relacion
al vinculo que tiene el juez con las reglas o ratio decidendi de las decisiones de
las corporaciones judiciales de cierre, para la solucion de nuevos casos. Diferente
de los fallos contenidos en la parte resolutiva de las providencias que adoptan
todos los jueces, cuyos mandatos son, de suyo, de forzoso cumplimiento.

5.4.4. Conclusiones el precedente judicial y el apartamiento jurisprudencial.

En sintesis: (i) la jurisprudencia, por definicion constitucional, es “criterio
auxiliar” de interpretacion de la actividad judicial -CP, articulo 230.2-, y de este
modo los jueces en sus providencias “sdlo estan sometidos al imperio de la ley”
-CP, articulo 230.1-; (ii) sin embargo, las decisiones de la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo de Estado, la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura -autoridades de cierre de las correspondientes jurisdicciones- y la
Corte Constitucional -en todos los casos, como guardian de la Constitucion-,
tienen valor vinculante por emanar de organos disefiados para la unificacion de
la jurisprudencia, y en virtud de los principios de igualdad, buena fe y seguridad
juridica -CP, articulos 13 y 83-; (ii1) excepcionalmente, el juez puede apartarse
del precedente judicial vinculante de los organos jurisdiccionales de cierre,
mediante una argumentacion explicita y razonada de su apartamiento, en
reconocimiento a la autonomia e independencia inherentes a la administracion de
justicia y al ejercicio de la funcion judicial -CP, articulo 228-.

apartan arbitrariamente de los precedentes sentados por las Altas Cortes (precedente vertical) o sus propias decisiones
(precedente horizontal)”. Sentencia C- 335 de 2008.
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5.5. La extension administrativa de la jurisprudencia de unificacion del
Consejo de Estado (caso concreto).

5.5.1. Alcance de la extension de los efectos de sentencias de unificacion.

5.5.1.1. La disposicion acusada trueca en imperativo legal lo que ha sido una
potestad constitucional de la administracion. Y al ordenar a las autoridades
competentes de actuaciones administrativas la extension de los efectos de
sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, en las que se
haya reconocido un derecho a terceros que lo soliciten y acrediten los mismos
supuestos facticos y juridicos, consagra un mecanismo de aplicacion de la
jurisprudencia. El deber alli consagrado entrafia un limite a la discrecionalidad en
el ejercicio de la funcidon administrativa por la autoridad ejecutiva, respecto de la
apreciacion factica y juridica de los asuntos objeto de decision, pues ciiie la
aplicacion de la ley a la interpretacion realizada por el Consejo de Estado en su
funcidon de unificacidon jurisprudencial. Se trata de un mecanismo parecido al
previsto en el &mbito judicial, mas con notables diferencias.

5.5.1.2. En efecto, tanto la extension administrativa de sentencias del Consejo de
Estado -por mandato legal- como la aplicacion preferente de la jurisprudencia de
las altas corporaciones de justicia -por el valor vinculante de las mismas-,
responden al proposito de dispensacion uniforme del derecho en desarrollo de la
igualdad constitucional de trato debido por las autoridades a las personas. Pero
los destinatarios de las reglas de unificacion juridica son en el primer caso
servidores de la administracion, no los propios jueces, lo que mueve al
Legislador a impartir la orden legal para que autoridades de otra rama del poder
publico, la ejecutiva, se consideren vinculados con los efectos de sentencias
judiciales de unificacion. Ademas, y es otra diferencia, el mandato de extension
jurisprudencial previsto en al articulo 142 de la Ley 1437 de 2011 se aplica con
criterio de favorabilidad, por cuanto solo cabe de sentencias que hayan
reconocido un derecho, el que otra persona, en igualdad de condiciones
sustanciales, reclamara para si.

5.5.1.3. Lo que la demanda plantea es si el mecanismo legal de extension
jurisprudencial por via administrativa, desconoce el principio de legalidad y con
ello el deber de ejercer sus funciones “en la forma prevista por la Constitucion,
la ley y el reglamento”. En suma, si vulnera disposiciones de la Constitucion que
(1) consagran el principio de legalidad que somete a la administracion al imperio
del orden juridico y sitian a la ley en el lugar preeminente del sistema de fuentes
del derecho -CP, arts 121 y 123-, y (i1) definen el caracter de criterio auxiliar de
interpretacion que tiene la jurisprudencia, tanto para los jueces -CP 230.2- como
para la administraciéon, que en la logica del demandante, no puede ser
desconocida por el Legislador a través de un mandato de extension
jurisprudencial por via administrativa (CP 230).

5.5.2. Los deberes de la administracion frente a la funcion jurisdiccional:
principio de legalidad y deber de igualdad de trato legal.
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5.5.2.1. En relacion con la Rama Judicial, la Constitucion impone al gobierno
-cabeza de la administracion- el deber de prestar a los funcionarios judiciales
“los auxilios necesarios para hacer efectivas sus providencias” (CP, art 201.1).
En efecto, un estado de derecho se edifica sobre la obligatoriedad de las
decisiones de los jueces, quedando los restantes servidores de otras ramas del
poder atados a sus providencias y, aun mdas, compelidos a realizar su
cumplimiento. De este modo, los autos y sentencias judiciales en firme que
deciden un caso concreto, son indiscutibles para la administracion. No asi
necesariamente, frente a otras causas distintas de las examinadas en cada
providencia, pues por regla general, sus efectos se contraen al d&mbito de lo
juzgado y vinculan solo a las partes que concurrieron al respectivo proceso -
excepcion hecha, por ejemplo, de sentencias erga omnes y con efectos inter
comunis-. De ahi que para ordenar a las autoridades administrativas la extension
de sentencias judiciales de unificacion del Consejo de Estado a otros casos
diferentes a los fallados en ellas, haya intervenido el Legislador a través de una
orden legal expresa.

5.5.2.2. Como ya se advirtio (supra 5.2, ‘Considerandos’), el poder vinculante de
la Legislacion, como fuente primaria del derecho, es indiscutible: la actuacion de
las autoridades -para el caso administrativas y judiciales-, se ha de regir por lo
dispuesto en las reglas constitucionales, legales o reglamentarias que conforman
el sistema juridico (CP 121 y 123), a cuya cabeza la Constitucion ostenta
supremacia normativa, goza de eficacia directa y es principio de interpretacion
de todo el ordenamiento. En tal sentido, el Constituyente de 1991 dispuso que
“ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le
atribuyen la Constitucion y la Ley” (CP, 121). Especificamente, todo servidor
publico toma posesion de su cargo jurando “cumplir y defender la Constitucion”
y ejercen sus funciones “en la forma prevista en la Constitucion, la ley y el
reglamento” (CP 122 y 123.2). De este modo, la actividad administrativa se halla
sometida a las normas superiores del ordenamiento juridico, no pudiendo hacer u
omitir sino aquello que le esta permitido por la Constitucidon, la Ley y los
Reglamentos pertinentes, principio cuya efectividad se asegura mediante el
control de legalidad, en prevencion de actuaciones ilegales o arbitrarias del
Poder Ejecutivo o de las autoridades que realizan la funcion administrativa.

5.5.2.3. Ademas, como también se expresé atras (supra 5.3, ‘Considerandos’), la
sujecion de las autoridades administrativas a la Constitucion y la ley como fuente
de derecho (CP, arts 121 y 123.2), implica para éstos que el ejercicio de sus
atribuciones se encuentra sometido al principio constitucional general de
igualdad (CP, art 13), y especificamente, sujeto en la realizacion de la funcidén
administrativa al deber especifico de obrar con arreglo a “los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad...” (CP, art 209).

5.5.2.4. De este modo, la orden legal de aplicacion de mecanismos de
adjudicacion igualitaria del derecho, como la extension de los efectos de
sentencias de unificacion, encuentra un primer sustento constitucional en el deber
administrativo de asegurar igualdad de las personas ante la ley.
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5.5.3. La fuerza vinculante de la jurisprudencia de los organos judiciales de
cierre jurisdiccional, para las autoridades administrativas.

5.5.3.1. Aparte de que la Constitucion la que impone a la administracion el deber
de igualdad de trato legal al ejercicio de la funcidon administrativa, son también
las autoridades administrativas destinatarias del caracter vinculante de la
jurisprudencia de los 6rganos de cierre responsables de su unificacion.

5.5.3.2. Como se vio atras, siendo la jurisprudencia, en principio, criterio auxiliar
de interpretacion, tiene fuerza vinculante para los funcionarios judiciales cuando
se provienen de los oOrganos de cierre en las diferentes jurisdicciones, sin
perjuicio de la posibilidad de apartamiento que tiene los jueces y magistrados.
Tal fuerza vinculante deriva de mandatos constitucionales que consagran la
supremacia de la Constitucion, el deber de sujecion de todas las autoridades
publicas a la Constitucion y a la ley, el derecho de igualdad ante la ley, el debido
proceso, el principio de legalidad y la buena fe a la que deben cefiirse las
actuaciones de las autoridades publicas.

5.5.3.3. También las autoridades administrativas son sujetos de estos mandatos
superiores y, en consecuencia, puede el Legislador extender a sus actuaciones el
valor vinculante de la jurisprudencia emanada de las altas cortes jurisdiccionales,
tal como lo ha reiterado la Corte Constitucional. La sentencia C-539 de 2011"
hizo un recuento de las reglas jurisprudenciales relacionadas especificamente con
la sujecion de las autoridades administrativas a la Constitucion, a la ley y a la
jurisprudencia dictada por las Altas Cortes; alli se reafirm6 el sometimiento de
toda autoridad publica al imperio de la Constitucion y la ley -CP, 230- y, también
el deber de respeto por el precedente judicial emanado de los 6rganos judiciales
de cierre de las respectivas jurisdicciones, basado en la prevalencia de la
Constitucion, como norma de normas, y en la igualdad de todos ante la ley como
parametro de actuacidon de las autoridades, el debido proceso y el principio de
legalidad. Dice asi el aparte referido de la sentencia:

“La jurisprudencia de esta Corte ha precisado que el respeto del precedente
judicial por parte de las autoridades administrativas hace parte del respeto
del debido proceso y del principio de legalidad en materia administrativa
-art. 29, 121 y 122 Superiores-, en cuanto (i) las autoridades estan
sometidas al imperio de la Constitucion y de la ley, y por tanto se
encuentran obligadas a aplicar en todas sus actuaciones y decisiones
administrativas la Constitucion y la ley; (i1) el contenido y alcance de la
Constitucion y la ley es fijado por las altas Cortes, cuyas decisiones hacen
transito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante; (iii) las decisiones de las
autoridades administrativas no pueden ser arbitrarias y deben
fundamentarse de manera objetiva y razonable; (iv) el desconocimiento del

12 Sesion de la Corte Constitucional, de 6 de julio de 2011. En ella se examind la Ley 1395/11, articulo 14, en el marco
de una legislacion de descongestion judicial, dispuso que las autoridades “fendran en cuanta los precedentes
Jurisprudenciales que en materia ordinaria o contenciosa administrativa, por los mismos hechos y pretensiones, se
hubieren proferido en cinco o mas casos andlogos”. Los temas de aplicacion de tal regla son determinados asuntos
laborales, de responsabilidad extracontractual de la administracion o tributarios y aduaneros.
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principio de legalidad implica la responsabilidad de los servidores publicos
(art. 6 y 90 C.P.-; (v) las actuaciones y decisiones de las autoridades
administrativas deben respetar la igualdad de todos ante la ley —art. 13
C.P”. (Subraya fuera del original)

5.5.3.4. Adicionalmente, frente a las autoridades de la administracidn, dispone el
Legislador de libertad de configuracion para establecer parametros de naturaleza
judicial a la actuacion administrativa, incorporando a la ley vigente referentes
jurisprudenciales vinculantes. Siendo asi, la orden del Legislador dada a la
autoridad administrativa -en el inciso 1 del articulo 102 demandado- de extender
los efectos de las sentencias de unificacion del 6rgano de cierre de la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo -el Consejo de Estado- a casos basados en los
mismos supuestos facticos y juridicos, es desarrollo de propositos
constitucionales como la igualdad, la buena fe y el debido proceso.

5.5.4. Posibilidad de “apartamiento administrativo”.

5.5.4.1. No obstante el efecto vinculante de la jurisprudencia de los 6rganos de
cierre jurisdiccional -en desarrollo del principio de igualdad- y la orden legal de
extension administrativa de la jurisprudencia de unificacion del Consejo de
Estado -en aplicacion del principio de legalidad-, los funcionarios de la
administracion disponen, como las autoridades judiciales, de un mecanismo que
les permite discutir las sentencias de unificacion del Consejo de Estado cuya
extension impone la norma legal demandada. El mismo articulo 102 de la Ley
1427 de 2011, en su inciso 4° dice:

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 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.

(..)

Esta decision se adoptard 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 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 unificacion invocada y
no es procedente la extension de sus efectos.
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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 podra mantener o
modificar su posicidn, en el caso de que el peticionario acuda a €l, en los
términos del articulo 269.

(subrayas fuera de texto)

La posibilidad del apartamiento administrativo en el marco de este
procedimiento administrativo especial, se concreta en el texto legal que senala:
“las autoridades podrdan 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 o6rganos jurisdiccionales de cierre, que finalmente admiten el
apartamiento de ellas por los jueces.

5.5.4.2. Al igual que en el ambito de judicial, el apartamiento administrativo de
la decision judicial precedente se halla reglado, debiendo ser expreso y razonado.
El articulo 102 citado, prescribe los fundamentos admisibles de una decision
negativa a la solicitud de extension jurisprudencial: (i) necesidad de un periodo
probatorio para refutar la pretension del demandante; (i1) falta de identidad entre
la situacion juridica del solicitante y la resuelta en la sentencia de unificacion
invocada; (ii1) discrepancia interpretativa con el Consejo de Estado respecto de
las normas aplicables -quien podra decidirla, con “los mismos efectos del fallo
aplicado” (Art 269, Ley 1427/11)-. En todo caso, la negacion de la solicitud de
extension jurisprudencial debe ser suficientemente motivada por la autoridad
administrativa competente, al igual que ocurre cuando un juez se aparta de la
jurisprudencia vinculante.

5.5.4.3. En suma, la autonomia de las autoridades de la Administracion respecto
del precedente judicial, basada en la separacion de los poderes y el principio de
legalidad, halla reconocimiento en esta posibilidad de apartamiento
administrativo, removiendo asi la objecion constitucional planteada.

5.6. Conclusion.

La Corte declarara la exequibilidad de la disposicion analizada, que ordena a las
autoridades administrativas la extension de los efectos de sentencias de
unificacion del Consejo de Estado que reconocen un derecho, a las personas
solicitantes que se hallen en la misma situacion juridica en ella decidida, con
base en lo siguiente:

5.6.1. Las autoridades administrativas solo pueden ejercer las funciones
atribuidas por la Constitucion y la ley (CP 121) en la forma alli prevista (CP
123.2). Igualmente, la funcion administrativa tiene por objeto el servicio de los
intereses generales y se adelanta con fundamento en reglas de igualdad -entre
otras- (CP 209), que implica un deber de trato igualitario a las personas en el
reconocimiento y proteccion de sus derechos.
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5.6.2. Al establecerse para las autoridades administrativas el deber legal de
extension de las sentencias de unificacion del Consejo de Estado que reconocen
un derecho, tales autoridades deben proceder a la aplicacion de tales precedentes
jurisprudenciales, en desarrollo del principio de igualdad en el trato debido a los
ciudadanos por las autoridades, y en observancia del propio principio de
legalidad que basa tal deber de cumplimiento en la voluntad del Legislador.

5.6.3. El deber legal de extension jurisprudencial, dispuesto en la norma
demandada, no desconoce la preeminencia de la Legislacion como fuente de
derecho para ejercer su funcion conforme a la Ley, al punto que la misma se
halla en posibilidad de abstenerse de aplicar el precedente contenido en la
sentencia de unificacion del Consejo de Estado y negarse a la extension de tal
jurisprudencia -conforme a la ley-, apartamiento administrativo que tendra que
ser expreso y razonado.

6. Cargo 2°: omision legislativa al ordenar la extension administrativa de
sentencias de unificacion del Consejo de Estado, prescindiendo de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de interpretacion de la
Constitucion (violacion de los articulos 4 y 241 de la Constitucion Politica
por los incisos 1y 7 del articulo 102 de l1a Ley 1437 de 2011).

6.1. Concepto de inconstitucionalidad en la demanda.

6.1.1. El segundo cargo esencialmente consiste en la existencia de una omision
del Legislador, al ordenar en las actuaciones administrativas la extension de la
jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado a casos similares, sin hacer
lo propio con la jurisprudencia de la Corte Constitucional en materia de
interpretacion de la Constitucion y de proteccion de los derechos constitucionales
en los procedimientos administrativos. Es un cargo que recae sobre el inciso
inicial del articulo 102, integrado con el inciso del mismo articulo integrado en
esta providencia, que ordena a dichas autoridades administrativas adoptar sus
decisiones “teniendo en cuenta la interpretacion que de ellas [ “las disposiciones
constitucionales ] se hizo en la sentencia de unificacion [del Consejo de Estado]
invocada”.

6.1.2. Ya en el punto anterior (supra 5.6, ‘Considerandos’) se concluy6 sobre la
constitucionalidad de la extension administrativa de la jurisprudencia, en los
términos referidos. Sobre esta base se examinarda si en dicha orden legal de
extender las sentencias de unificacion del Consejo de Estado, se omitio el deber
de consideracion preferente del precedente dictado por la Corte Constitucional en
relacidn con la interpretacion de los derechos fundamentales y la Constitucion.

6.2. La prevalencia de la jurisprudencia constitucional. Reiteracion de
jurisprudencia.

6.2.1. Siendo la jurisprudencia, en principio, criterio auxiliar de interpretacion,
tiene fuerza vinculante para los funcionarios judiciales al tratarse del precedente
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judicial de los oOrganos de cierre de las diferentes jurisdicciones
constitucionalmente previstas, como ya se advirti6 (supra 5.5.4, de
‘Considerandos’). Tal fuerza vinculante deriva de mandatos constitucionales que
consagran la supremacia normativa de la Constitucion, el deber de sujecion de
todas las autoridades publicas a la Ley Superior, el derecho de igualdad ante la
ley, el debido proceso, el principio de legalidad y la buena fe a la que deben
ceflirse las actuaciones de las autoridades publicas, no siendo contraria sino
complementaria del concepto de la jurisprudencia como criterio auxiliar de
interpretacion.

6.2.2. Tratandose del tribunal constitucional, la fuerza vinculante de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional tiene una doble fundamentacion, en
razon del organo que la profiere: (1) de un lado, se trata del 6rgano de cierre de la
jurisdiccion constitucional; (i1) de otro lado, es el guardian de la “supremacia e
integridad” de la Carta Fundamental.

6.2.2.1. En cuanto organo de cierre, el Tribunal Constitucional participa del
mandato de unificacion de la jurisprudencia en su jurisdiccion -la constitucional-,
de modo similar a lo reglado para la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de
Estado y el Consejo Superior de la Judicatura, en las jurisdicciones ordinaria,
contenciosa administrativa y jurisdiccional disciplinaria, respectivamente. Tal
unificacion se realiza: (i) a través de la revision de las decisiones judiciales que
resuelven procesos surtidos en ejercicio de la accion de tutela interpuestas contra
actuaciones administrativas y decisiones judiciales (CP, art 241.9), en desarrollo
del control de constitucionalidad concreto; y (i1) mediante la competencia
exclusiva de control constitucional abstracto de normas constitucionales y legales
-en sentido material y formal-.

6.2.2.2. En cuanto guardian de la Constitucidn, sus interpretaciones autorizadas
de las disposiciones que la integran condicionan la actividad legislativa,
administrativa y judicial. En sentencia T-292 de 2006 la Corte afirma que el
respeto al principio de la seguridad juridica implica el respeto por las normas
superiores y la unidad y armonia de las demas normas con éstas. La Corte
Constitucional en la Sentencia C-292 de 2006, expresd: “Al ser [la Corte] la
responsable de mantener la integridad y supremacia de la norma superior, sus
determinaciones resultan ser fuente de derecho para las autoridades y
particulares, cuando a través de sus competencias constitucionales establece
interpretaciones vinculantes de los preceptos de la Carta”.

6.2.3. Asi, el sometimiento a la Constitucion por todos los poderes publicos y los
particulares, implica la sujecion a la interpretacion autorizada que de ella realiza
el Tribunal Constitucional, a través de sus sentencias de exequibilidad e
inexequibilidad de las normas constitucionales y con fuerza de ley, y de las
sentencias de revision de tutela para la unificacion del alcance de los derecho
fundamentales en el &mbito de todas las jurisdicciones. Mientras la decision de la
Corte Constitucional -parte resolutiva de las providencias- goza de valor de cosa
juzgada para el caso sub judice, la ratio decidendi -parte considerativa de las
providencias que establece la regla juridica de la decision- tiene fuerza de
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precedente para otros casos y vincula a las mismas autoridades y personas
sometidas a la Constitucion.

6.2.4. En la sentencia C- 539 de 2011", esta Corporacion analizé el articulo 114
de la ley 1395 de 2010 que adopta medidas en materia de descongestion judicial.
La disposicion acusada determinaba que las “Las entidades publicas de
cualquier orden, encargadas de reconocer y pagar pensiones de jubilacion,
prestaciones sociales y salariales de sus trabajadores o afiliados, o
comprometidas en danos causados con armas de fuego, vehiculos oficiales,
darios a reclusos, conscriptos, o en conflictos tributarios o aduaneros, para la
solucion de peticiones o expedicion de actos administrativos, tendran en cuanta
los precedentes jurisprudenciales que en materia ordinaria o contenciosa
administrativa, por los mismos hechos y pretensiones, se hubieren proferido en
cinco o mds casos andlogos”"?. Uno de los cargos formulados consistia en que la
norma acusada permitia a las entidades estatales desatender los precedentes
constitucionales que fijan el alcance de los derechos fundamentales, siendo
constitucionalmente imperiosa su aplicacién. La Corte realizd un recuento de las
reglas jurisprudenciales existentes en relacién con la sujecion de las autoridades
administrativas a la Constitucion, a la ley y a los precedentes judiciales dictados
por las Altas Cortes y, especificamente, por la Corte Constitucional.

6.2.4.1. En la misma sentencia C-539/11, la Corte aclaro el entendimiento del
concepto de imperio de la ley al que estan sujetas las autoridades administrativas
y judiciales, como referido a la aplicacion del conjunto de normas
constitucionales y legales, incluyendo la interpretacion jurisprudencial de los
maximos oOrganos judiciales, aplicacion que en todo caso debe realizarse en
consonancia con la Constitucion. Agregd que los fallos de la Corte
Constitucional, tanto en ejercicio del control concreto como abstracto de
constitucionalidad, hacen transito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante, en
su parte resolutiva -erga ommes en el caso de los fallos de control de
constitucionalidad de leyes, e inter partes para los fallos de tutela, por regla
general- y, en ambos casos, las consideraciones de la ratio decidendi tienen
fuerza vinculante para todas las autoridades publicas. Y precis6 que el
desconocimiento del precedente judicial de las Altas Cortes por parte de las
autoridades administrativas, especialmente de la jurisprudencia constitucional,
implica la afectacion de derechos fundamentales, y por tanto una vulneracion
directa de la Constitucion o de la ley, de manera que puede dar lugar a (1)
responsabilidad penal, administrativa o disciplinaria por parte de las autoridades
administrativas, (i1) la interposicion de acciones judiciales, entre ellas de la
accion de tutela contra actuaciones administrativas o providencias judiciales.

6.2.4.2. En relacion con la expresion “que en materia ordinaria o contenciosa
administrativa”, contenida en la norma acusada, la Corte encontr6 que se

13 Sesion de Sala Plena de 6 de julio de 2011.

14 Especificamente las expresiones demandadas eran: “ ...encargadas de reconocer y pagar pensiones de jubilacion,
prestaciones sociales y salariales de sus trabajadores o afiliados, o comprometidas en dafios causados con armas de
fuego, vehiculos oficiales, dafios a reclusos, conscriptoso en conflictos tributarios o aduaneros....” Y “...que en materia
ordinaria o contenciosa administrativa, por los mismos hechos y pretensiones, se hubieren proferido en cinco o mas
casos analogos.”

113
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configuraba una omision legislativa relativa por las siguientes razones': (i) se
configura la existencia una norma respecto de la cual procede predicar la
omision, en este caso la expresion “que en materia ordinaria o contenciosa
administrativa”, en razon a que el Legislador dejo de incluir como precedente
judicial a ser tenido en cuenta por las entidades publicas, el que en materia
constitucional dicta la Corte Constitucional, tanto en control abstracto como en
control concreto; (i1) se configura una exclusion de las consecuencias juridicas
que prevé la norma, ya que se prescinde del acatamiento del precedente judicial
por parte de las entidades publicas o autoridades administrativas, al caso andlogo
del precedente constitucional; (iii) se cumple con la inexistencia de un principio
de razon suficiente que justifique la exclusion de los casos, situaciones,
condiciones o ingredientes que debian estar regulados por el precepto en
cuestion, esto es, del precedente constitucional; (iv) la norma genera una
desigualdad negativa para los casos o situaciones excluidas de la regulacion
legal acusada, en cuanto se exonera a las entidades publicas o autoridades
administrativas de la obligacion de tener en cuenta el precedente judicial
constitucional en sus decisiones, y en consecuencia, de produce la vulneracion
del principio de igualdad, en razon a la falta de justificacion y objetividad del
trato desigual; (v) se constata el incumplimiento de un deber especifico y
concreto de orden constitucional impuesto al legislador, en cuanto los articulos
241 y 243 superiores determinan que a la Corte se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion, y el que las decisiones de la Corte
tendran efectos de cosa juzgada constitucional, efecto que no solo incluye la
obligatoriedad frente a todas las autoridades publicas de la parte resolutiva de las

La Sentencia C- 539 de 2011, en relacion con la omision legislativa sefialo: “(i) La jurisprudencia constitucional ha
determinado los requisitos para que se configure y prospere el cargo de inconstitucionalidad por omision legislativa
relativa, precisando que deben cumplirse con cinco exigencias a saber: () la existencia de una norma respecto de la cual
se pueda predicar necesariamente el cargo por inconstitucionalidad; (b) la exclusion de las consecuencias juridicas de la
norma de aquellos casos o situaciones andlogas a las reguladas por la norma, que por ser asimilables, debian de estar
contenidos en el texto normativo cuestionado, o la omision en el precepto demandado de un ingrediente o condicion que,
de acuerdo con la Constitucion, resulta esencial para armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta; (c) la
inexistencia de un principio de razon suficiente que justifica la exclusion de los casos, situaciones, condiciones o
ingredientes que debian estar regulados por el precepto en cuestion; (d) la generacion de una desigualdad negativa para
los casos o situaciones excluidas de la regulacion legal acusada, frente a los casos y situaciones que se encuentran
regulados por la norma y amparados por las consecuencias de la misma, y en consecuencia la vulneracion del principio
de igualdad, en raz6n a la falta de justificacion y objetividad del trato desigual; y (e) la existencia de un deber especifico
y concreto de orden constitucional impuesto al legislador para regular una materia frente a sujetos y situaciones
determinadas, y por consiguiente la configuraciéon de un incumplimiento, de un deber especifico impuesto por el
constituyente al legislador.

De otra parte, ha indicado esta Corporacion que la omision legislativa reviste dos modalidades: omision legislativa
absoluta, caso en el cual no procede el analisis constitucional por inexistencia de disposicion legal y la omision
legislativa relativa, caso en el cual si procede el estudio constitucional por cuanto se trata de una disposicion legal
incompleta que vulnera ciertas garantias constitucionales.

Preponderantemente, la configuracion de omision legislativa relativa se ha referido a la vulneracion del principio de
igualdad y al debido proceso, pero esta Corte ha establecido también que ello no siempre es asi y que este tipo de
incumplimiento del legislador en su deber de legislar puede estar referido a la vulneracion de otras garantias
constitucionales.

Ha establecido igualmente esta Corporacién que en los casos en que se configure una omision legislativa relativa, la
Corte debe proceder a dictar o bien una sentencia de inexequibilidad simple en aras de restablecer la igualdad, como
cuando se suprime del ordenamiento juridico una regulacion contentiva de un trato discriminatorio; como también una
sentencia aditiva, en virtud de la cual se completa o perfecciona la regulacion examinada, se restablece la voluntad del
constituyente, que no acato el legislador, y se elimina la vulneracion de garantias constitucionales, en ejercicio de su
funcion propia de guarda de la supremacia e integridad de la Constitucion consagrada en el Art. 241 de la misma. Asi
también, cuando se configura la omision legislativa por vulneracion del principio de igualdad, esta Corte ha establecido
que la solucién puede encontrarse en una sentencia de exequibilidad condicionada que permita extender la cobertura de
aquellos contenidos normativos de los que se predica la omision, a los sujetos excluidos.
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decisiones adoptadas, sino también la fuerza vinculante de las consideraciones
ratio decidendi que sirven de fundamento directo del fallo.

6.2.4.3. Se concluyo en dicha sentencia que el Legislador incurri6 en una
omision legislativa al no tener en cuenta la obligatoriedad y los efectos erga
omnes de los fallos de constitucionalidad de esta Corte, consagrada en los
articulos 241 y 243 de la Constitucién, como tampoco las reglas que se imponen
en las sentencias de unificacion de jurisprudencia en materia de proteccion de
derechos fundamentales, temas en los cuales la Corte Constitucional es drgano
de cierre. Con base en lo mencionado, la Corte decidi6 declarar exequible la
expresion “que en materia ordinaria o contenciosa administrativa” contenida en
el articulo 114 de la Ley 1395 de 2010, en el entendido que los precedentes
jurisprudenciales de la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado -y el
Consejo Superior de la Judicatura, sala disciplinaria- a que se refiere la norma,
deben respetar la interpretacion vinculante que realice la Corte Constitucional, la
cual es prevalente en materia de interpretacion de los derechos fundamentales y
de la Constitucion en general.

6.2.5. En providencia posterior, sentencia C- 634 de 2011, esta Corporacion
analiz6 el articulo 10° de la ley 1437 de 2011 “Por la cual se expide el Codigo
de Procedimiento Administrativo y de los Contencioso Administrativo”, el cual
determina que al resolver los asuntos de su competencia, las autoridades
aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera
uniforme a situaciones que exhiban los mismos supuestos facticos y juridicos,
debiendo tenerse en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del
Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas. Los
cargos elevados por el demandante hacian referencia a la vulneracion de los
articulos 4, 230 y 241 de la Constitucion, indicdndose en ellos: (i) que la norma
acusada dejaria sin efecto las interpretaciones que hace la Corte Constitucional
de normas legales cuya determinada comprension se opone al orden
constitucional; (i1) que la norma en mencion tornaria optativa la aplicacion de la
jurisprudencia constitucional y por ende se alteraria el sistema de fuentes.

6.2.5.1. En dicha ocasion la Corte, reiterando las reglas establecidas en la
Sentencia C- 539 de 2011, sefiald en la sentencia C-634/11 que en el caso bajo
estudio, se estaba en presencia de una omision legislativa relativa, al dejar de
sefalar que las autoridades administrativas deben tener en cuenta en la adopcion
de sus decisiones, no solo las reglas de derecho expresadas por las sentencias de
unificacion que adopte el Consejo de Estado, lo cual resulta plenamente
compatible con la Constitucion, sino también a la jurisprudencia proferida por la
Corte Constitucional en ejercicio del control de constitucionalidad abstracto y
concreto, merced a la vigencia del principio de supremacia constitucional (art. 4°
C.P.) y los efectos de la cosa juzgada constitucional regulados en el articulo 243
de la Carta Politica. Por tal razon no se advirtido una razon suficiente para que el
legislador haya omitido el caricter vinculante de la jurisprudencia constitucional
en el caso analizado y se encontr6 que se estaba frente a una distincion
injustificada, la cual se fundo6 en el desconocimiento del papel que cumple dicha
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jurisprudencia en el sistema de fuentes que prescribe la Carta. Se sefiald
igualmente que:

“El respeto del precedente judicial por parte de las autoridades
administrativas se fundamenta (i) en el respeto del debido proceso y del
principio de legalidad en materia administrativa (Arts. 29, 121 y 122 C.P.);
(1) en el hecho que el contenido y alcance normativo de la Constitucion y
la ley es fijado valida y legitimamente por las altas cortes, cuyas
decisiones hacen transito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante; (iii) en
que las decisiones de las autoridades administrativas no pueden ser
arbitrarias y deben fundamentarse de manera objetiva y razonable; (iv) en
que el desconocimiento del precedente y con ello del principio de
legalidad, implica la responsabilidad de los servidores publicos (Arts. 6°y
90 C.P); y (v) en que las actuaciones y decisiones de las autoridades
administrativas deben respetar la igualdad de todos ante la ley (Art. 13
C.pP).”

19.6. En caso de concurrencia de una interpretacion judicial vinculante, las
autoridades administrativas deben aplicar al caso en concreto similar o
analogo dicha interpretacion; ya que para estas autoridades no es aplicable
el principio de autonomia o independencia, valido para los jueces.

19.7. Inclusive en aquellos asuntos o materias que eventualmente no hayan
sido interpretados y definidos previamente por la jurisprudencia, o respecto
de los cuales existan criterios jurisprudenciales disimiles, las autoridades
administrativas no gozan de un margen de apreciacion absoluto, por cuanto
se encuentran obligados a interpretar y aplicar las normas al caso en
concreto de manera acorde y ajustada a la Constitucion y a la ley, y ello de
conformidad con el precedente judicial existente de las altas cortes;

19.8. Ante la falta de precision o de contradiccion del precedente judicial
aplicable, corresponde en primer lugar al alto tribunal precisar, aclarar y
unificar coherentemente su propia jurisprudencia. Del mismo modo, si se
esta ante la presencia de diversos criterios jurisprudenciales existentes
sobre una misma materia, las autoridades publicas administrativas estan
llamadas a evidenciar los diferentes criterios jurisprudenciales existentes
para fundamentar la mejor aplicacion de los mismos, desde el punto de
vista del ordenamiento juridico en su totalidad, y optar por la decision que
de mejor manera interprete el imperio de la Constitucion y de la ley, para el
caso en concreto.

19.9. Los fallos de la Corte Constitucional, tanto en ejercicio del control
concreto como abstracto de constitucionalidad, hacen transito a cosa
juzgada y tienen fuerza vinculante, tanto en su parte resolutiva (erga
ommes en el caso de los fallos de control de constitucionalidad de leyes, e
inter partes para los fallos de revision de tutela) y, en ambos casos, las
consideraciones de la ratio decidendi, tienen fuerza vinculante para todas
las autoridades publicas. Esto en razén de la jerarquia del sistema de
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fuentes formales de derecho y el principio de supremacia constitucional,
que obligan a la aplicacion preferente de las disposiciones de la Carta
Politica y, en consecuencia, de los contenidos normativos identificados por
la jurisprudencia constitucional, en ejercicio de su labor de intérprete
autorizado del Texto Superior.

19.10. EI desconocimiento del precedente judicial de las altas cortes por
parte de las autoridades administrativas, especialmente de la jurisprudencia
constitucional, implica la afectacion de derechos fundamentales, y por
tanto una vulneracion directa de la Constitucion o de la ley, de manera que
puede dar lugar a (1) responsabilidad penal, administrativa o disciplinaria
por parte de las autoridades administrativas; y (i1) la interposicion de
acciones judiciales, entre ellas de la accion de tutela, contra actuaciones
administrativas o providencias judiciales.

6.2.5.2. Asi las cosas, y con base en los anteriores presupuestos, la Corte declaro
exequible el articulo 10 de la ley 1437 de 20110en el entendido 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 resolucidén de los asuntos de su competencia. Esto, sin perjuicio
del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efectuan el control
abstracto de constitucionalidad.

6.3. La omision legislativa en los incisos examinados del articulo 102 de la
Ley 1437 de 2011 (Caso Concreto).

6.3.1. La primera parte de la ley 1437 de 2011 -Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- hace referencia al
Procedimiento Administrativo, el cual regula entre otras la extension de la
jurisprudencia del Consejo de Estado. La disposicion acusada -unico articulo del
titulo- establece la extensién de la jurisprudencia del Consejo de Estado a
terceros por parte de las autoridades. En ella se sefiala: (i) que las autoridades
deben extender los efectos de una sentencia de unificacidon 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;
adicionalmente, (i1) el enunciado normativo integrado que dispone que la
autoridad, al fundamentar en disposiciones constitucionales su decision, debera
tener en cuenta “la interpretacion que de ellas se hizo en la sentencia de
unificacion invocada”.

6.3.2. La misma disposicién, en otros apartes, desarrolla el procedimiento
previsto para hacer efectiva tal prescripcion. El interesado debe presentar una
peticion ante la autoridad competente para reconocer el derecho. Dicha solicitud
debe contener unos requisitos generales como: (i) la justificacion razonada que
constata que el solicitante estd 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, (ii) las pruebas que pretenda hacer valer, y
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(i11) copia o referencia de la sentencia de unificacion que se invoca a su favor.
Dado lo anterior, la autoridad decidird con fundamento en las (i) disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias aplicables y (ii) teniendo en cuenta la
interpretacion que de ellas se hizo en la sentencia de unificacion invocada -del
Consejo de Estado- , (iii) asi como los deméas elementos juridicos que regulen el
fondo de la peticion y el cumplimiento de todos los presupuestos para que ella
sea procedente.

6.3.3. De los acapites mencionados hace parte el inciso del articulo 102 acusado,
referido a que “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”. Del
contexto se evidencia, como se explico atras, la necesidad de que este hiciera
parte del texto integrado de control constitucional.

6.3.4. En el presente caso, respecto de los incisos examinados del articulo 102 de
la ley 1437 de 2010, se configura una omisioén legislativa relativa por los
siguientes motivos: (i) las disposiciones objeto de control constitucional son
normas de las que puede predicarse la omisidon, ya que ésta deviene de su
contenido normativo “Las autoridades deberdn extender los efectos de una
sentencia de unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado...”,
por cuanto el Congreso de la Republica no incluy6 el deber de las autoridades de
extender los efectos de los precedentes que en materia constitucional sea dictado
por la Corte Constitucional, tanto en control abstracto como en control concreto;
(11) la consecuencia juridica que propone la norma, esto es, el deber de extension
de los efectos de la jurisprudencia constitucional, quedd excluido de las
disposiciones juridicas examinadas, contrariando el precedente constitucional;
(i11) no halla este Tribunal razon suficiente alguna que justifique la exclusion del
precedente constitucional; (iv) se constata una desigualdad negativa relacionada
con el precedente constitucional, pues al relevarse a las autoridades del deber de
extender los efectos del precedente judicial constitucional, se propicia “la
vulneracion del principio de igualdad, en razon a la falta de justificacion y
objetividad del trato desigual™.

6.3.5. Con base en los parametros expuestos en esta providencia, es claro que
existe un deber especifico y concreto de orden constitucional impuesto al
Legislador, por cuanto sefiala la Constitucion que a la Corte “se le confia la
guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, y el que las decisiones
de la Corte tendran efectos de cosa juzgada constitucional”’, 1o que apareja no
solo la obligatoriedad de la parte resolutiva de las decisiones para las autoridades
administrativas sino, igualmente, la condicidén vinculante de las razones que
fundamentaron el fallo -ratio decidendi-, sin perjuicio, en este caso, de la
posibilidad exigente y excepcional de apartamiento que la Constitucidon reconoce

16 Sentencia C- 539 de 2011.
17 Ibidem.
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al juez en nombre de la autonomia judicial y las propias disposiciones del
articulo 102 de la Ley 1437 de 2011 a la autoridad administrativa.

6.3.6. Siendo plenamente ajustado a la Constitucion que la norma bajo estudio
establezca el deber de las autoridades de extender los efectos de una sentencia de
unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado con base en unos
presupuestos determinados, no resulta ajustado a la Carta excluir el deber de
extender los efectos del precedente constitucional dictado por la Corte
Constitucional -tanto en control abstracto como concreto-, por ser violatorio de
las competencias fijadas en los articulos 241 y 243 constitucionales. Por idéntica
razon, se configura la misma omision en el inciso del articulo 102 de la Ley
1437/11 integrado a la disposicion demandada.

6.3.7. Por lo anterior, esta Corporacion declarara exequibles las disposiciones del
articulo 102 de la ley 1437 de 2011, en el entendido que las autoridades, al
extender los efectos de las sentencias de unificacion jurisprudencial dictadas por
el Consejo de Estado -inciso 1 del articulo demandado- e interpretar las
disposiciones constitucionales en que deba basar su fallo -inciso 7 integrado del
mismo articulo-, deben incorporar en sus fallos de manera preferente las
decisiones de la Corte Constitucional que interpreten las normas constitucionales
aplicables a la resolucidén de los asuntos de su competencia. Esto, sin perjuicio
del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efectuan el control
abstracto de constitucionalidad.

6.4. Conclusion.

6.4.1. Mientras la jurisprudencia de juzgados y tribunales es criterio auxiliar de
interpretacion en el ejercicio de la funcidn judicial, las sentencias de los 6rganos
judiciales de cierre y unificacion de las diferentes jurisdicciones, ademas del
valor de cosa juzgada propio de ellas frente al caso sub judice, posee fuerza
vinculante como precedente respecto de posteriores decisiones judiciales que
examinen casos similares, sin perjuicio de la posibilidad de apartamiento e
inaplicacién del mismo que tiene el juez, a partir de argumentaciones explicitas
al respecto. Y tal fuerza vinculante del precedente de las denominadas altas
cortes puede ser extendida a la autoridad administrativa por el Legislador. Por
ello, es exequible el inciso primero del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011.

6.4.2. Adicionalmente, la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en materia
de interpretacion de la Constitucion y los derechos fundamentales, tiene
preeminencia en relacion con la jurisprudencia de los drganos judiciales de cierre
de las diferentes jurisdicciones, dada la supremacia de la Constitucion sobre la
normatividad restante del sistema juridico y las competencias constitucionales de
la Corte. Por ello, de conformidad con precedentes de esta corporacion, se
configur6 omision legislativa relativa en las disposiciones demandada e
integrada, y se hace necesario condicionar la resolucion adoptada, en los
términos de la parte resolutiva de esta sentencia.

7. Fundamento de la decision.
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7.1. La Corte declarard la exequibilidad del inciso 1° del articulo 102 de la Ley
1437 de 2011, que dice: “Las autoridades deberdn 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”. Lo anterior, por cuanto si bien las autoridades
administrativas solo pueden ejercer las funciones atribuidas por la Constitucion y
la ley (CP 121) en la forma alli prevista (CP 123.2), la funcién administrativa se
adelanta con fundamento en el principio de igualdad (CP 13, 209), que implica
un deber de trato igualitario a las personas en el reconocimiento, adjudicacion y
proteccion de sus derechos. Adicionalmente, las sentencias de los Organos
judiciales de cierre y unificacion de las diferentes jurisdicciones, ademas del
valor de cosa juzgada propio de ellas frente al caso sub judice, posee fuerza
vinculante como precedente respecto de posteriores decisiones judiciales que
examinen casos similares, sin perjuicio de la posibilidad de apartamiento del
mismo que tiene el juez, a partir de argumentaciones explicitas al respecto; y tal
fuerza vinculante del precedente de las denominadas altas cortes puede ser
extendida a la autoridad administrativa por el Legislador, quien cuenta con la
posibilidad legal de apartamiento administrativo.

7.2. La Corte Constitucional declarara la exequibilidad condicionada del inciso
integrado del articulo 102 de la Ley 1437/11 que dice: “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”. La jurisprudencia de la Corte Constitucional, en
materia de interpretacion de la Constitucion y los derechos fundamentales, tiene
preeminencia en relacion con la jurisprudencia de los érganos judiciales de cierre
de las diferentes jurisdicciones, dada la supremacia de la Constitucion sobre la
normatividad restante del sistema juridico y las competencias constitucionales de
la Corte. Por ello, de conformidad con precedentes de esta corporacion, se
configur6 omisién legislativa relativa en las disposiciones demandada e
integrada, y se hace necesario condicionar la resolucion adoptada, en los
términos de la parte resolutiva de esta sentencia.

7.3. Las sentencias de los organos judiciales de cierre y unificacion de las
diferentes jurisdicciones, ademas del valor de cosa juzgada propio de ellas frente
al caso sub judice, posee fuerza vinculante como precedente respecto de
posteriores decisiones judiciales que examinen casos similares, sin perjuicio de la
posibilidad de apartamiento e inaplicacion del mismo que tiene el juez, a partir
de argumentaciones explicitas al respecto. Y tal fuerza vinculante del precedente
de las denominadas altas cortes puede ser extendida a la autoridad administrativa
por el Legislador. El deber legal de extension jurisprudencial, dispuesto en la
norma demandada, no desconoce la preeminencia de la Legislacion como fuente
de derecho para ejercer su funcidon conforme a la Ley, al punto que la misma se
halla en posibilidad de abstenerse de aplicar el precedente contenido en la
sentencia de unificacion del Consejo de Estado y negarse a la extension de tal
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jurisprudencia -conforme a la ley-, apartamiento administrativo que tendra que
ser expreso y razonado.

II1. DECISION.

La Corte Constitucional de la Reptblica de Colombia, en nombre del Pueblo y
por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES el inciso primero y el inciso séptimo del articulo 102 de
la ley 1437 de 2011, entendiéndose que las autoridades, al extender los efectos de
las sentencias 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.

Notifiquese, comuniquese, copiese, publiquese e insértese en la Gaceta de la
Corte Constitucional, camplase y archivese el expediente.

JUAN CARLOS HENAO PEREZ
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrada Magistrado
Con aclaracion de voto

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELLO JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado Magistrado
NILSON ELIAS PINILLA PINILLA JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
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Magistrado Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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