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PRESENTACION

Mediante la ley 1437 de 2011, que rige desde el 2 de julio de 2012 se expidié el Cédigo de Procedi-
miento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. Esta ley sustituye el Cédigo Contencioso
Administrativo contenido en el decreto 01 de 1984, y ser& el cuarto de nuestros cddigos histéricos de
procedimiento administrativo, luego de la ley 130 de 1913 y la ley 167 de 1941.

La Parte Primera del nuevo CdAdigo, que trata del procedimiento administrativo, plantea a la adminis-
tracion retos importantes desde distintas perspectivas, como son: el deber primordial estatal de pro-
teccién efectiva de los derechos ciudadanos en sede administrativa, la generalizacion de los medios
electronicos en los procedimientos internos de la administracion y en las relaciones cotidianas de la
autoridad con los ciudadanos, la expansion de las reglas del derecho constitucional de peticién a todos
los tramites que promuevan las personas ante las autoridades. El cédigo instrumenta esta innovadora
y ambiciosa concepcion de la funcién administrativa en principios, derechos ciudadanos, deberes de
la administracion y mecanismos novedosos, como la extension de la jurisprudencia unificada del Con-
sejo de Estado a terceros y la atencidn prioritaria de peticiones en determinados casos, incluyendo la
adopcién inmediata de medidas de urgencia cuando esté en peligro inminente la vida o la integridad
del peticionario.

Conscientes de los exigentes requerimientos que el Codigo hace a la administracion, que no son otros
que los del Estado Social de Derecho, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado y el
Gobierno Nacional concibieron la idea de convocar a un grupo selecto de altos funcionarios de la rama
ejecutiva, en especial viceministros, secretarios generales y jefes de oficinas juridicas, con el objeto de
gue participaran en una serie de talleres dedicados a la exploracion y analisis de la Parte Primera de la
ley 1437 de 2011. Se fij6 como propdsito de estos encuentros realizar, a partir de la experiencia y las
condiciones reales de la administracion, un ejercicio colectivo de identificacion de riesgos, problemas y
oportunidades, y recomendar medidas y estrategias de reorganizacion administrativa, reglamentacion
y capacitacion.

Contando con la decidida colaboracién de la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica,
la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado organizé cuatro talleres en el Palacio de
Justicia con asistencia nutrida, entusiasta y muy representativa de altos funcionarios de ministerios,
departamentos administrativos, superintendencias y entidades adscritas. Se eligieron para el desarrollo
de dichos talleres los siguientes temas emblematicos del nuevo estatuto: derecho de peticidn, reglas
generales de procedimiento administrativo, medios electrénicos en el procedimiento administrativo y
extension de la jurisprudencia de unificacidon del Consejo de Estado. Presidieron estos encuentros, ade-



mas del doctor Gustavo Gomez Aranguren, presidente del Consejo de Estado, los doctores Juan Carlos
Esguerra Portocarrero, Ministro de Justicia y del Derecho, Diego Molano Vega, Ministro de Tecnologias
de la Informacion y las Comunicaciones TICs, y Cristina Pardo Schlesinger, Secretaria Juridica de la
Presidencia de la Republica.

En los talleres se aplico una metodologia participativa muy sencilla y practica: luego de una breve con-
ferencia introductoria, los asistentes se distribuyeron en varios grupos de trabajo, bajo la moderacién
de un Consejero de la Sala de Consulta y Servicio Civil y contando con la relatoria de un Magistrado
Auxiliar de la misma Sala. Cada grupo designé de entre los suyos un vocero, encargado de presentar
conclusiones en la reunidn plenaria con la cual siempre se cerré cada taller. A partir de las relatorias de
cada grupo y de las deliberaciones de la discusion general, se extractaron las memorias de los cuatro
talleres que el lector encontrara en esta publicacion.

Se ha observado con toda razén que la Primera Parte del cédigo confluye con otros importantes esta-
tutos e iniciativas gubernamentales que apuntan a la renovacion administrativa, como son la ley 1474
de 2011, estatuto anticorrupcion, el decreto 012 de 2012, sobre supresion de tramites, la reforma ad-
ministrativa realizada con base en las facultades extraordinarias de la ley 1444 de 2011, ademas de
programas estratégicos del gobierno para la modernizacién del Estado, como el programa de gobierno
en linea y la implantacion de practicas y politicas de buen gobierno.

La presente publicacion se compone de tres partes. La primera contiene los informes de relatoria co-
rrespondientes a los cuatro talleres, en los que aparece una sintesis de los temas tratados, los distintos
puntos de vista que surgieron durante la discusion y las recomendaciones y conclusiones formuladas
por cada grupo. La segunda parte de esta obra reproduce articulos de los cuatro miembros de la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado sobre aspectos esenciales del nuevo codigo. La ter-
cera recoge extractos de las sentencias que ha dictado la Corte Constitucional con ocasién de procesos
de inexequibilidad promovidos mediante accion publica de inconstitucionalidad contra algunas y muy
contadas disposiciones de la ley 1437 de 2011.

La Sala agradece a la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional para el Desarrollo - AECID y al
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo - PNUD el apoyo brindado para el desarrollo de los
talleres y la financiacion de esta publicacién. Igualmente extiende su agradecimiento a los magistrados
auxiliares, doctores Oscar Eduardo Vargas Rozo, Ruth Jenny Galindo Huertas, Jorge Murgueitio Ca-
brera, Juan Manuel Laverde Alvarez, Ana Patricia Franco Luque, Lida Manrique Alonso y Omar Joaquin
Barreto Suarez, de la Sala de Consulta y Servicio Civil, y Alvaro Namén Vargas, de la Seccion Tercera,
por su valiosa contribucion al buen éxito de los talleres y su apoyo en la redaccién de las memorias que
se publican en esta obra.
Augusto Hernandez Becerra
Presidente de la Sala de Consulta y Servicio Civil
Consejo de Estado
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A. TALLER SOBRE EL DERECHO
DE PETICION

El tema que se abordd en este primer taller fue el derecho de peticion, derecho fundamental consagra-
do en el articulo 23 de la Constitucion Politica y cuya regulaciéon en el CPACA presenta novedades de
importancia frente a las normas del anterior Codigo Contencioso Administrativo, el decreto Ley No. 1
de 1984.

Los asistentes se distribuyeron en tres grupos que discutieron los siguientes aspectos del derecho de
peticion:

Grupo A: Finalidad del CPACA. Principios, derechos, deberes y prohibiciones relacionados con el dere-
cho de peticion (Articulos 1° a 9° CPACA).

Grupo B: Modalidades (Articulo 13), términos (Articulo 14), peticiones incompletas (Articulo 17), pe-
ticiones irrespetuosas, oscuras o reiterativas (Articulo 19), informaciones y documentos reservados
(Articulos 24 a 27). Quejas y reclamos.

Grupo C: Atencion prioritaria (Articulo 20), organizacion para el tramite interno y decision de las pe-
ticiones (Articulo 22), grupos especializados para preparar la decision de los recursos (Articulo 82),
peticiones entre autoridades (Articulo 30).

Los distintos subtemas relativos al derecho de peticién en el nuevo Cédigo fueron ampliamente debati-
dos y analizados por los grupos y luego por la plenaria de todos los participantes.

Principales comentarios de los participantes

1. Falta conciencia en los funcionarios publicos acerca del derecho de peticion, razon por la cual se
requiere hacer la capacitacion general en las entidades publicas sobre la importancia y la amplitud
del derecho de peticion en el nuevo CPACA, pero también en el aspecto de dar siempre un trato
respetuoso al ciudadano, pensando méas en sus necesidades de orientacion y pronta resolucion
gue en los intereses de la entidad.

2. Las entidades publicas estan un tanto rezagadas en materia de tecnologias de la informacion. Algu-
nas tienen avances significativos, pero no se trata solamente de tener una pagina web actualizada
y con la informacién de la entidad, que exige el CPACA, sino de adoptar otras figuras tecnoldgicas,
como el expediente electronico, las firmas digitales, el buzén para notificaciones judiciales, etc.,
gue consagra el nuevo Cadigo.
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

El Programa “Gobierno en Linea” constituye una herramienta eficaz que debe ser optimizada.

Las nuevas tecnologias de la informacién deben ser adaptadas a los requerimientos de las entida-
des publicas, pues mientras unas entidades tienen un amplisimo grupo de usuarios otras no tanto,
y en algunas la informacién debe diferenciarse segun la clase de personas consultantes.

Una entidad (MinTic) ha establecido la modalidad del derecho de peticion por Twitter y le esta fun-
cionando bien.

Algunas entidades han contratado con firmas privadas la administracion y la modernizacion de las
tecnologias de la informacion.

Se requieren recursos presupuestales para mejorar estas tecnologias, razon por la cual algunas
entidades que cuentan con recursos han progresado en este campo mucho mas que otras que
carecen de ellos.

Algunas entidades trabajan en colaboracion con otras, para intercambiar la informacion y dar res-
puesta oportuna a los peticionarios.

En muchas entidades todos o casi todos los derechos de peticion y las consultas y quejas son
enviados a la Oficina Juridica, la cual no siempre dispone de la informacion necesaria para respon-
derlos y se ve congestionada por el volumen de solicitudes.

En una entidad (Mincomercio) se hace un comité periddico para analizar como se estan atendiendo
las solicitudes y una encuesta de percepcion del servicio por los ciudadanos.

Una entidad (Presidencia) observa que hay muchas peticiones mal direccionadas y muchas quejas
reiterativas, debiéndose hacer en cuanto a las primeras, un redireccionamiento del derecho de pe-
ticién, y en cuanto a las segundas, una remision a las respuestas anteriores.

Hay una entidad (Colciencias) en la cual practicamente no se recibe ningin documento en papel
desde hace afios.

Una entidad (Presidencia) recuerda que hay sectores sociales que carecen de tecnologia, como los
pobres, los campesinos, los presos, etc., de manera que se deben responder sus cartas escritas a
mano y en papel sencillo, para hacer efectivo el derecho de peticién.

Se requiere mejorar el manejo de archivos conformando un archivo digital para la informacion.

Es necesario integrar la Oficina Juridica con los canales de atencion al ciudadano y las areas de
apoyo con las areas misionales.

10
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16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

27.

28.

29.

Se debe establecer un sistema de gestion de calidad por procesos, no por areas, que permita ad-
quirir la conciencia de que “Lo que yo hago tiene incidencia en todo”.

Las entidades deberian ser capacitadoras de los ciudadanos sobre sus derechos.

En casi todas las entidades se requiere hacer adaptaciones fisicas en las instalaciones para dar
adecuado cumplimiento a las nuevas normas del derecho de peticién establecidas en el CPACA.
Para ello se necesita creatividad y recursos presupuestales.

Seria conveniente crear un grupo interno de trabajo que les explique a las areas misionales la im-
portancia y la forma de aplicar estas normas.

Las entidades deben atender a los ciudadanos a nivel territorial, para que no tengan que despla-
zarse hasta Bogota.

Hubo consenso en que seria conveniente hacer reuniones periddicas de los Secretarios Generales
y los Directores Juridicos de las entidades publicas, para intercambiar experiencias y sobre estos
temas.

Cada ciudadano que acuda a una entidad publica, involucra un derecho de peticion, lo cual significa
un cambio estructural que requiere capacitacion y una adecuada reglamentacion.

Se debe cambiar la creencia de que no todos los funcionarios estan obligados a tramitar y contestar
los derechos de peticién, y que tal obligacién sélo recae en los funcionarios juridicos.

En una entidad (Mincultura) existen las planillas de control del derecho de peticion dado que mu-
chas solicitudes son verbales.

Los medios electronicos son de gran utilidad para atender directamente los derechos de peticion.
Sin embargo, esta idea debe involucrar a las autoridades judiciales a fin de que no soliciten las
copias fisicas de los documentos y admitan su suministro electrénicamente.

En una entidad (Minhacienda) hay una Coordinacion de Derechos de Peticion, con una competen-
cia residual y de control de otros grupos que tienen dentro de sus funciones tramitar los derechos
de peticién, y se han creado Grupos de Atencién al Ciudadano y de Quejas y Reclamos.

Se deben clasificar los derechos de peticidn de acuerdo con la frecuencia de los temas planteados.

Se podria evaluar la utilidad de expedir una reglamentacién marco sobre el tramite del derecho de
peticion al interior de las entidades.

Una entidad (Mindefensa) solicité hacer la diferenciacion legal entre documentos secretos y docu-
mentos reservados en materia de seguridad nacional, siendo los segundos los Unicos que podrian

11
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30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

ser conocidos por un juez en virtud de una decision suya tomada dentro de un proceso judicial, y
solo para los fines del proceso.

Se indica que, dado que las solicitudes de pago de condenas judiciales tienen un tramite legal es-
pecial distinto del tramite del derecho de peticion, seria conveniente aclarar este topico a algunos
jueces que en las tutelas consideran que tales solicitudes son derechos de peticion.

También se debe aclarar, tanto a funcionarios administrativos como judiciales, que no necesaria-
mente todo derecho de peticidon debe concluir con una resolucién, y que a falta de esta, se produce
el silencio administrativo.

Respecto de los colombianos migrantes se debe definir si para el tramite de sus asuntos naciona-
les, se puede hacer uso del correo fisico o el electronico o del sistema de valija diplomatica.

Se debe implementar oficinas de atencion al usuario en las entidades que brinden una guia efectiva
a los ciudadanos, lo cual evitaria excesos en la formulacion de peticiones.

Las oficinas de la Defensoria del Pueblo podrian colaborar en la recepcion y clasificacion de los
derechos de peticion.

En las oficinas de correspondencia de las entidades publicas, deberia haber un abogado conoce-
dor de la estructura y las funciones que direccionara correctamente los derechos de peticion a las
dependencias.

Se debe hacer un adecuado registro electrénico de las peticiones teniendo especial cuidado con las
reiterativas, ya que pueden ser un medio para revivir términos ya vencidos.

Se preciso en relacién con los Ministerios y Departamentos Administrativos, que estos tienen como
funcion principal la formulaciéon de politicas, de manera que no son entidades ejecutoras y por
ende, no les corresponde resolver peticiones particulares. Excepcionalmente tienen a su cargo la
atencion de situaciones individuales o concretas, como es el caso del Ministerio de Vivienda, res-
pecto de la poblacion desplazada y el otorgamiento de los subsidios.

Las entidades publicas no tienen un criterio unificado acerca de lo que es la prueba sumaria a efec-
tos de la atencion prioritaria de peticiones establecida en el articulo 20 del CPACA, y observan que
la exigencia de tal prueba le agrega un tramite mas al derecho de peticion del ciudadano y retarda
la actuacion de la Administracion. La forma practica de aplicacion de ese articulo y de presentacion
de dicha prueba se podria precisar mediante un decreto reglamentario.

En aplicacion del principio constitucional de la buena fe, la sola afirmacion del ciudadano sobre su

situacion de riesgo, por ejemplo, deberia dar inicio a la atencién prioritaria de la peticion, ya que el
articulo 20 no sefala términos y se requiere actuar de inmediato.

12
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40.

41.

42.

43.

44,

45,

46.

47.

En el evento de traslado de una peticion prioritaria, por competencia, de una entidad publica a otra,
no hay un mecanismo que permita ordenar a esta Ultima que la resuelva prontamente, dado que en
la mayoria de los casos, la entidad remitente no es jerarquicamente superior ni tiene funciones de
vigilancia o de policia administrativa.

Una entidad (Mindefensa) anota que las peticiones de proteccion de las personas por amenazas de
grupos al margen de la ley o de otro tipo, son enviadas inmediatamente al Comando de Policia de
la region para que verifique el nivel de riesgo y decida la peticion. La misma entidad va a revisar su
reglamentacion interna para adecuarse al articulo 20 del CPACA.

Una entidad (Minsalud) sefiala que considera prioritarias todas las peticiones en la medida en que
se relacionan con la salud y la vida de las personas. Esa entidad recibe al afio alrededor de 32.000
tutelas, pero no tiene competencia para resolver las peticiones pues su misién es formular politicas,
correspondiendo la ejecucion a las entidades prestadoras de servicios de salud, como las EPS,
IPS, entidades territoriales, etc., y la vigilancia y control a la Superintendencia de Salud.

Una entidad (Mineducacion) precisa también que no es organismo ejecutor, pero que esta revisan-
do sus directrices generales para dar cumplimiento al articulo 20 del CPACA, por ejemplo, respecto
de la reglamentacion de traslado de docentes por motivos de seguridad.

Una entidad (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres) explica que como coor-
dinadora del Sistema no tiene la facultad de dar 6rdenes a los gobernadores y alcaldes, y que las
peticiones que le llegan las tramita con la sola afirmacién del peticionario, remitiéndolas a las auto-
ridades competentes.

Una entidad (Mineducacion) expresa que las peticiones de los nifios, las nifias y los adolescentes,
asi como las de los desplazados y victimas, tienen un régimen especial y deben ser reglamentadas
internamente. En otra entidad (Presidencia) se encuentra que esas peticiones son las mayoritarias
y en la Oficina de Correspondencia las diferencian marcandolas con rojo.

En relacién con el articulo 22 del CPACA referente a la organizacion para el tramite interno y deci-
sion de las peticiones, las entidades coinciden en que debe haber una reglamentacion general de
varias normas del CPACA, como el articulo 20, y una reglamentacion interna de las peticiones ya
sea por sector o por entidad, el jefe de la oficina de orientacion al ciudadano debe ser un profesio-
nal y en las oficinas de correspondencia los funcionarios deben estar suficientemente capacitados
sobre el derecho de peticién del nuevo CPACA, la organizacion de la entidad y las funciones de
sus dependencias.

Una entidad (Minhacienda) indica que en ocasiones el derecho de peticion presenta dificultades en
la interpretacion del tema, ya sea por el tema en si 0 por la forma como lo plantea el peticionario,
de ahi también la importancia de la capacitacion para el adecuado reparto de las peticiones y su
correcta decision.

13
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49.

50.

51.

52.

53.

. Una entidad (DANE) sefiala que en los ultimos 10 afios se han hecho estudios sobre la atencion al

ciudadano que han mejorado dicha actividad, al igual que las tecnologias de la informacion, como
el Sistema Orfeo, desarrollado por la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y cedido
por esta a las demas entidades.

Las entidades publicas asistentes consideran innecesaria la utilizacion de formatos para la atencion
y la decision de los derechos de peticion.

Una entidad (Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres) utiliza una plantilla que
recoge la informacion basica del peticionario.

En relacidn con el articulo 82, referente a la facultad de las entidades publicas de crear grupos
especializados para preparar la decision de los recursos y que también podrian extenderse a la
atencion de derechos de peticion, hay diferencias: Presidencia sefiala que son pertinentes si se
les asignan temas especificos, el DANE piensa que depende del sector, de su complejidad y de
los voliimenes de peticiones, Minhacienda comenta que especializaron a un grupo de abogados
en materia de seguridad social, logrando tener respuestas marco y alivio en la parte operativa de
la Direccion que tenia a su cargo la atencién de los derechos de peticion, Minsalud no los requiere
porque el nimero de peticiones de su competencia es marginal, Mindefensa tiene un grupo para
ese efecto, y Minvivienda explica que practicamente en todas las entidades existen estos grupos
por la organizacion que pueden adoptar en cumplimiento del mandato legal.

Respecto del articulo 30 que consagra las peticiones entre entidades publicas, se manifiesta que
tales peticiones no se entienden como derecho de peticidon y corresponden a una colaboracién bajo
el concepto de reciprocidad.

Una entidad (Minhacienda) sostiene que en la Ley del Plan Nacional de Desarrollo se encuentra
la obligacion de dar informacién entre entidades nacionales vy territoriales, pero quedd como si
fuera entre particulares, y que se estan preparando dos decretos reglamentarios: uno relativo a la
informacion entre entidades publicas y el otro sobre la informacién entre entidades publicas y par-
ticulares. Dada la resistencia de algunas entidades por el concepto de “reserva” de su informacion,
se esta trabajando el concepto de “Estado” para tener unidad en el tratamiento de la informacion,
bajo cuatro (4) principios:

a). Eldelacalidad de la informacion: la informacién debe estar organizada, actualizada, verificada,
etc.

b). El de la necesidad de la informacién: las entidades estan obligadas a pedir y a entregar sola-
mente la informacion necesaria para el asunto planteado.

c). Elde la cadena de custodia, para preservar la reserva de la informacion.

14
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d). El de uniformidad de los sistemas de seguridad de las tecnologias de la informacion utilizadas
por las entidades.

Una entidad (Minvivienda) expuso su preocupacion acerca de que la presentaciéon de recursos en
sede administrativa debe hacerse mediante apoderado, de acuerdo con el articulo 34 del decreto
ley 19 de 2012 Anti-tramites, lo cual complica a las personas desplazadas para el tramite de recur-
sos ante el Ministerio contra decisiones tomadas por otras autoridades. Se plantearon varias ideas.
Finalmente, Presidencia va a estudiar esta inquietud.

Conclusiones y recomendaciones

Como conclusiones y recomendaciones de este primer taller se pueden destacar las siguientes:

1.

Se requiere la capacitacidon sobre estas normas del derecho de peticién en el nuevo Cadigo.

El empoderamiento de la normatividad seria a partir de los Secretarios Generales y los Directores
Juridicos de las entidades, para que estos difundan luego a los funcionarios de los distintos niveles
el nuevo sistema y la importancia de su aplicacion.

Se requiere optimizar los sistemas de informacién internos, para poder atender las peticiones en
forma pronta y eficaz, y hacia afuera, fortalecer la pagina web.

En la medida en que la entidad suministre una adecuada informacién general, se pueden disminuir
los derechos de peticion.

Ademas de la capacitacion de los funcionarios, es necesario adecuar la infraestructura, para opti-
mizar la atencién personal al publico, con comodidad y espacio, incluso para la consulta de expe-
dientes y documentos.

La capacitacion debe ser para los funcionarios de la Rama Ejecutiva pero también para los de la Rama
Judicial, para que los jueces conozcan estas nuevas normas y tutelen el derecho de peticion cuando
verdaderamente se justifica y eviten los abusos de este derecho por parte de algunos ciudadanos.

Se debe establecer en las entidades una Oficina de Atencién al Ciudadano que tenga la informa-
cion que exige el articulo 8° del CPACA, y cuente con personal capacitado en el conocimiento de la
entidad y el derecho de peticidén para que oriente y dé un trato respetuoso al ciudadano.

En la Oficina de Correspondencia de las entidades se debe contar también con personal capaci-
tado, en lo posible bajo la direccién de un abogado, que direccione adecuadamente los derechos
de peticién para su oportuno trdmite y decision por el funcionario competente, maxime que toda
solicitud se considera como un ejercicio de tal derecho.
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7.

10.

11.

12.

Se debe dejar bien en claro, principalmente ante los jueces de tutela, que el pago de sentencias
judiciales sigue un tramite legal especial y no el del derecho de peticion establecido en el CPACA.

Respecto de la atencién prioritaria de peticiones, consagrada en el articulo 20 del CPACA, se observa:

a). El Sector Central de la Rama Ejecutiva es formulador de politicas y programas, no ejecutor, y
por tanto, no tendria la facultad de dar 6rdenes concretas a otra entidad publica para la atencién
inmediata de una peticién, aunque, de acuerdo con el texto del segundo inciso de la norma, se
podria interpretar que ante la urgencia de la medida, ese inciso esta confiriendo efectivamente una
competencia policiva para dar érdenes a otras entidades.

b). Las entidades publicas estan actuando con base en la sola peticion, sin requerir la prueba su-
maria, dando aplicacién al principio constitucional de la buena fe.

¢). Laimportancia de esta norma radica en que permite dar atencion rapida al ciudadano mientras
se define su derecho, esto es, mientras se practican las pruebas y verificaciones para determinar si
el derecho existe o no.

d). Seria conveniente la expedicién de un decreto reglamentario, en el cual se precisaran los as-
pectos practicos de aplicacion de la norma y la nocién de prueba sumaria en esta clase de actua-
cion administrativa.

Se puede implementar en las entidades publicas un Grupo de Atencion del Derecho de Peticion,
al interior de la Oficina Juridica, para la tramitacion de las peticiones normales y las prioritarias y la
preparacion de las decisiones sobre los recursos.

Se podrian establecer mecanismos de socializacion y divulgacién de las politicas, planes y progra-
mas de las entidades publicas, para que los ciudadanos tengan una adecuada y completa infor-
macién y no se vean en la necesidad de acudir siempre a derechos de peticién de informaciones
o consultas.

Se debe hacer una reglamentacion general, ya sea mediante una directiva presidencial o un decre-
to reglamentario, sobre diversos aspectos del derecho de peticién, como son la atencién prioritaria
de peticiones, el recibo de copias de peticiones que van dirigidas a otras entidades publicas, las
peticiones reiterativas, etc. También las entidades deben hacer una reglamentacion de la tramita-
cion interna de las peticiones y las quejas.

Se concluye que estos foros son de gran utilidad para integrar a las entidades publicas como Esta-
do, con la finalidad de estudiar y buscar soluciones en temas comunes, lo cual redunda en beneficio
de los ciudadanos y de las mismas entidades.
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B . TALLER SOBRE LAS REGLAS GENERALES
DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El Segundo Taller pretendid identificar el impacto de las modificaciones al procedimiento administrativo
gue buscan evitarle al ciudadano la necesidad de llevar su asunto al conocimiento de los jueces, a tra-
vés de una labor més efectiva de la administracion al incluir disposiciones en el CPACA, que actualizan
en forma integral dichas instituciones lo ponen a tono con los fines del Estado social de derecho, los
principios de la funcion administrativa y los adelantos tecnologicos.

Para desarrollar el tema propuesto, se utilizé la misma metodologia del primer taller, se conformaron
cuatro grupos de funcionarios, con la moderacion de un Consejero de la Sala de Consulta y Servicio
Civil, la voceria ante la plenaria de uno de los participantes y la relatoria de un Magistrado Auxiliar de la
misma Sala. Los respectivos subtemas fueron los siguientes:

Grupo A: Procedimiento comun y procedimientos especiales, oralidad. (articulos 35 a 41, 45y 79 CPA-
CA).
Grupo B: Procedimiento administrativo sancionatorio (articulos 47 a 52 CPACA).

Grupo C: Discusion sobre las publicaciones, citaciones, comunicaciones y notificaciones. (articulos 65
a 82 CPACA)

Grupo D: Silencio administrativo, conclusion del procedimiento, revocacion directa de los actos admi-
nistrativos. (articulos 83 a 97 CPACA)

Luego de discutir en cada grupo los distintos subtemas relativos al procedimiento administrativo en el
nuevo Caédigo, se llevaron a la plenaria las conclusiones.

Principales comentarios de los participantes

1. Laimplementacién de tramites administrativos por medios electronicos cambia la forma en que se
relaciona el ciudadano con la administracion. En todas las entidades se estan dando transforma-
ciones hacia la modernizacién tecnolégica con el fin de implementar y perfeccionar las actuaciones
administrativas por estos medios.

2. Afuturo se espera que se masifique la utilizacion de los medios electrénicos, dado que en la actua-
lidad existen muchos obstaculos por superar, entre otros:

i) bajo presupuesto para modernizar la plataforma tecnologica,
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i) vulnerabilidad tecnoldgica, es débil la seguridad de las redes (hackers — criminales informaticos),
iii) la mayoria de la poblacion no tiene acceso a la tecnologia,

iv) el cambio cultural ha sido lento, tanto de los funcionarios como de los usuarios para pasar del
papel al documento electrénico, v) falta difusion al ciudadano de los medios o herramientas con que
cuentan las entidades en sus paginas Web.

En cuanto a la celebracion de audiencias, se evidencio el riesgo de que los interesados traten de
presionar a la administracion para que se realicen audiencias innecesarias dilatando por esta via
los tramites, por ejemplo, via tutela, aprovechando el desconocimiento de los jueces en los temas
concretos a debatir.

Las audiencias deben ser reglamentadas en cuanto a la metodologia, al uso del tiempo, al manejo
de las intervenciones, a que se defina si deben ser publicas o privadas, etc. Se puso como ejemplo
la reglamentacion que existe al respecto en la legislacion ambiental (Ley 99 de 1993). Se hizo én-
fasis en que dentro de la reglamentacion a realizar se incluyan expresamente las audiencias que
se celebran en el tramite de las consultas previas.

En cuanto a la participacion de los terceros en el procedimiento administrativo, se plante6 que si
bien es cierto puede ser util, tal como quedoé en el articulo 38, particularmente los numerales 1y
3, es previsible que se generen abusos en su intervencién que dilaten la actuacién administrativa.
La preocupacion se da en consideracion a la amplitud con que fue redactada la norma, puesto que
si los terceros tienen los mismos derechos de la parte interesada se pueden retrasar los tiempos
normales de cualquier tramite, por ejemplo, la sola obligaciéon de notificarles todas las decisiones
puede tomar meses enteros para que un acto administrativo quede ejecutoriado. Se puso como
ejemplo los tramites ambientales donde los terceros pueden ser cientos.

En relacion con las pruebas, se consideré como un gran avance que dentro del tramite del recurso
de reposicién se puedan solicitar y practicar. No obstante, hubo consenso en que es necesario que
se reglamente la materia, sobre todo para definir la posibilidad de que en todas las actuaciones
administrativas se expida un auto que fije el plazo maximo para aportarlas.

Frente a la correccioén de los actos administrativos y su notificacién, se coincidié en que aunque en
la actualidad lo normal es que dichos actos de correccidn se notifiquen de la misma manera que
el acto administrativo que se corrige, el hecho de que ahora sea obligatorio les impone una carga
expresa adicional.

Sobre el procedimiento administrativo sancionatorio, se evidencié que son varias las entidades

gue tienen una regulacion interna especial para el efecto, expedida en algunos casos mediante ley
y en otros por decreto o resolucién y adaptada a las circunstancias particulares de cada entidad
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10.

11.

12.

13.

o sector administrativo. Otras entidades aplican el procedimiento establecido en el actual Codigo
Contencioso Administrativo, aunque tengan sanciones especiales *.

Adicionalmente, dentro del procedimiento sancionatorio se encontré que existe una problematica rela-
cionada con la forma en que se debe tratar al denunciante, si como tercero o peticionario y por tanto
parte. Por lo anterior, es necesario definir hasta dénde iria la facultad de intervencion del denunciante.

En este contexto, también es necesario definir a quién se debe considerar “tercero interesado” y
precisar la pertinencia y oportunidad de comunicarles del inicio de la actuaciéon administrativa san-
cionatoria en términos del articulo 38 del CPACA, a pesar que dentro del referido tramite especial,
dicho cddigo no diga nada. Tal preocupacion resulta del hecho de que existen conductas que pue-
den interesar a un gran niumero de personas como por ejemplo en investigaciones por captacion
ilegal de dinero (caso DMG); razon por la cual, es importante que se especifique si es una obliga-
cion y en caso tal, los efectos de la no comunicacion.

Otro aspecto relacionado con el procedimiento sancionatorio es la forma de calcular la caducidad
regulada en el articulo 52 del CPACA. Una primera interpretacion es que son dos plazos distintos,
uno para expedir el acto que concluye el proceso sancionatorio y otro para los recursos. La segun-
da interpretacion es que son cuatro (4) afios en total y que lo importante es que el acto administrati-
vo se haya expedido dentro de ellos. De manera que dependiendo del tiempo en el que se profiera
el acto, para los recursos habra mas o menos tiempo, y en total, 4 afos.

En relacion con las publicaciones, citaciones, comunicaciones y notificaciones, se evidenciaron
dificultades en algunas entidades (Departamento Administrativo de la Prosperidad Social), particu-
larmente en las que, en razén de su naturaleza, atienden personas desplazadas, de escasos recur-
sos y bajo nivel educativo, poblacion que se ve forzada a cambiar frecuentemente de residencia lo
que dificulta la comunicacion de los actos con los que se resuelven las diferentes peticiones. Esta
realidad se traduce al final en un gran cumulo de acciones de tutela por violacién del derecho de
peticion.

En el Ministerio de Hacienda se trabaja en la elaboracién de un proyecto de reglamento sobre
la forma en que se desarrollara la actuacion administrativa, dentro del que se prevé la manera

1 COLDEPORTES aplica el decreto 1228 del 2005 regula el régimen sancionatorio para las organizaciones deportivas, clubes, ligas,
federaciones y confederaciones; alli estan tipificadas las conductas, las sanciones y el procedimiento; su aplicaciéon compete a una de-
pendencia especifica.

MINTRABAJO aplica el Cédigo Sustantivo del Trabajo reglamentado por resoluciones internas del Ministerio, en especial con destino a sus
dependencias territoriales. Lo aplican en la practica los Inspectores de Trabajo en materia de violaciones a la normatividad laboral, cierre de
empresas, cooperativas de trabajo, intermediacion laboral, etc.

ElI MEN aplica el Cédigo Contencioso Administrativo para cumplir con sus funciones de inspeccion y vigilancia sobre las instituciones de
educacion superior aunque las sanciones son especiales.

El MINISTERIO DE COMERCIO aplica el régimen especial de sanciones a los operadores turisticos, previsto en la ley 300 de 1996. En
cuanto al procedimiento, esta ley remite al Cédigo Contencioso Administrativo. Ahora, con el decreto ley 19 del 2012, el conocimiento de
ese asunto pasa a la Superintendencia de Industria y Comercio con el mismo procedimiento.
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14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

de dar publicidad a los actos mediante mecanismos distintos al Diario Oficial. En el Ministerio de
Relaciones Exteriores se trabaja en un reglamento para publicacion de actos, sobre todo dirigida
a los colombianos residentes en el exterior. En general, se plante6 la necesidad de expedir una
reglamentacion sobre la comunicacion de los actos administrativos de la mano del Ministerio de las
Tecnologias.

Se llama la atencién sobre la necesidad de capacitar a los jueces sobre el quehacer de la Adminis-
tracién, para que los fallos de tutela, cuando protegen el derecho de peticion, sean mas acordes
con la realidad.

Frente al tema de los recursos, se explicé que hoy en dia carecen de eficacia, porque en la cultura
de los funcionarios publicos esta muy presente que no deben admitir sus errores dado que existe
una especie de “sindrome de terror” hacia los drganos de control. No obstante, se aclard que el
articulo 45 permite legalmente la correccion oficiosa de los errores, instrumento que les brinda tran-
quilidad. Se hizo énfasis en que es mejor corregir los errores a tiempo y prevenir que se agraven.

También se anotd que en la actualidad el término para recurrir no es suficiente para preparar una argumen-
tacion seria y que los recursos solo se utilizan como un mecanismo de dilacién de los procedimientos.

Frente al articulo 82 del CPACA, se puntualizdé que es conveniente que los grupos especializados
en la resolucién de recursos tengan una conformacion interdisciplinaria de acuerdo a la misién de
cada entidad.

En cuanto a los mecanismos para evitar el silencio administrativo negativo respecto de derechos
de peticién y de recursos, se manifestd que la mayoria de las entidades cuenta con mecanismos
de seguimiento para dar alertas cuando se acerca el vencimiento. Se sugirié que en las entidades
que tengan dicho seguimiento, se puede poner a cargo de una oficina independiente del area que
deba dar respuesta, o de las oficinas de control interno.

Respecto al silencio administrativo positivo, se coincidié en que no se da en las entidades partici-
pantes y que los casos se reducen a algunos asuntos de la DIAN y de las curadurias urbanas.

Sobre la notificacion de las decisiones dentro del término legal, se manifesté que en general las
entidades tienen asignada dicha funcion a una oficina especial que se encarga de comunicar las
decisiones. Sin embargo, es necesario que se defina si el requisito se cumple con el envid de la
respuesta o si es obligatorio notificar personalmente con las formalidades legales.

En relacion con la ejecucion de los actos administrativos en firme, se manifesté que, en general,
esta funcidn no corresponde a los Ministerios, dado que ellos se ocupan de fijar politicas y lineas
de accién en su respectivo sector. En todo caso, se plante6 la importancia de reglamentar el arti-
culo 90 del CPACA con el fin de fijar los criterios de la imposicion de multas sucesivas al particular
renuente.

20



3 LU"

|. RELATORIA DE LOS TALLERES |

22. Frente al segundo inciso del articulo 90, que regula la posibilidad de que la administracion realice
directamente o contrate la ejecucion material de los actos que corresponden al particular renuente
para posteriormente imputarle a éste los gastos en que se incurra, se concluydé que es una norma

que en la practica es dificil de aplicar pues implica ejecucion de presupuesto.

23. Se advirti6 que la excepcion de pérdida de ejecutoriedad, establecida en el articulo 92 del CPA-
CA, es una disposicién de contenido potestativo para la entidad y en estas condiciones no podria
considerarse un mecanismo eficaz para oponerse a la ejecucion de un acto cuyos efectos se han
extinguido.

24. La revocatoria directa de los actos administrativos es excepcional en las entidades. Se manifesto
que no se da por las consecuencias de orden fiscal, laboral, disciplinario, etc., a cargo de los 6rga-
nos de control.

25. Se sugirio instruir a los funcionarios de los medios de control con el fin de que tengan claridad sobre
las normas que permiten validamente revocar actos administrativos y asi se evite la apertura de
investigaciones en estos casos. La misma sugerencia se realiz6 para el tema de la conciliacion.

26. La accion de lesividad no se utiliza en las entidades. Se menciond que en 20 afios no se han visto
mas de dos casos.

Conclusiones y recomendaciones

Como conclusiones y recomendaciones de este Segundo Taller se pueden destacar las siguientes:

1. Se deben fortalecer las politicas dirigidas a la modernizacién tecnoldgica (Ej. Sistema OR-
FEO), aunque por el momento es necesario mantener un sistema mixto que garantice a
todas las personas el acceso a la informacion y en general a los servicios que presta el
Estado.

2. Las experiencias que las entidades han tenido con la practica de las audiencias no han sido uni-
formes, mientras que en unos sectores se han realizado con éxito, en otros no solo han dilatado la
actuacion administrativa, sino que se han evidenciado presiones indebidas a la entidad, manipula-
cién y entorpecimiento de las funciones.

3. Hubo consenso en que para que el mecanismo de las audiencias funcione, se debe reglamentar
en cuanto a la metodologia, al uso del tiempo, al manejo de las intervenciones, a que se defina si
deben ser publicas o privadas, etc. Se puso como ejemplo la reglamentacion que existe al respecto
en la legislacién ambiental (Ley 99 de 1993).

4. En cuanto a la intervencion de terceros, se sugirié no sélo que sea objeto de reglamentacion sino
de una modificacién, dada la amplitud con la que fue regulada.
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10.

11.

12.

Sobre las pruebas, se considerd necesario que se reglamente la materia para definir la posibilidad
de que en todas las actuaciones administrativas se expida un auto que fije el plazo maximo para
aportarlas.

El CPACA deroga todas las disposiciones administrativas internas sancionatorias, de naturaleza
reglamentaria, en consideracion a que para el procedimiento sancionatorio la norma especial debe
ser de caracter legal, por disposicion de su articulo 34.

El procedimiento administrativo sancionatorio debe ser reglamentado con el fin de que se precise
el significado y el alcance de los conceptos de denunciante y terceros directamente afectados o
interesados. Igualmente, el reglamento debe referirse a la oportunidad de las comunicaciones que
deben surtirse en estos procesos y a la forma de calcular la caducidad de la facultad sancionatoria
regulada en el articulo 52 del CPACA.

Es obligatorio comunicar las actuaciones administrativas de caracter sancionatorio a los
directamente afectados, aunque el régimen especial no lo prevea. Lo anterior, en conside-
racion a que el procedimiento general lo contempla en el articulo 38 del CPACAy a que es
necesario otorgar todas las garantias procesales de conformidad con los principios consti-
tucionales.

Ante la dificultad de comunicar las decisiones a ciertos grupos especiales de peticionarios (des-
plazados), se propuso como solucién: i) la elaboracién de una especie de empadronamiento a
cargo de las personas que acuden a las dependencias que canalizan la ayuda estatal, ii) que los
personeros municipales se ocupen de comunicar los actos administrativos, y iii) que se establezcan
“sedes flotantes” de tal manera que cuando se presenten eventualidades, la administracion trasla-
de oficinas de atencion a los afectados.

Es necesario expedir una reglamentacion sobre la comunicacién de los actos administrativos, pero
atendiendo a la realidad de cada entidad puesto que existen unas con mas carga de solicitudes
ciudadanas o de mayor complejidad que otras. Al efecto, se advirtié que el Ministerio de las Tecno-
logias tiene una gran responsabilidad en la implementacién del nuevo cddigo, ya que uno de sus
avances es el uso de los medios electronicos.

Frente al articulo 82 del CPACA, se puntualizé que es conveniente que los grupos especializados
en la resolucién de recursos tengan una conformacion interdisciplinaria de acuerdo a la mision de
cada entidad.

En cuanto al silencio administrativo negativo, se observd que seria conveniente crear una oficina
o establecer un software para hacer el seguimiento de la atencién de los derechos de peticion, de
manera que se den alertas oportunas a los funcionarios competentes cuando el vencimiento de los
términos esté proximo.
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13. En ninguna de las entidades participantes existen casos de silencio administrativo positivo.

14. Se requiere aclarar plenamente si basta con que la entidad publica envie la carta de respuesta al
peticionario a la direccién que éste ha suministrado para que se entienda atendido el derecho de
peticidn o si se necesita en cada caso, hacer una notificacién personal, de acuerdo con las forma-
lidades del articulo 67 del CPACA. Esto como consecuencia de algunas tutelas que ampararon el
derecho de peticiéon por no existir constancia del recibido. Seria conveniente unificar criterios en
estas materias para claridad de los jueces que fallan tutelas y en particular de los jueces de des-
congestion.

15. El articulo 90 del CPACA, referente a la “Ejecucion en caso de renuencia”, amerita ser reglamenta-
do para establecer los criterios de la imposicion de las multas sucesivas y la forma de contratar la
entidad la ejecucioén de la obra a cargo del particular renuente.

16. Existe cierto temor de utilizar la figura de la revocacion directa de los actos administrativos, pues
los organismos de control en ocasiones se apresuran a abrir investigaciones, cuando en realidad
se trata de un mecanismo legal, que tiende a evitar perjuicios a las entidades. Seria conveniente
invitar a dichos organismos a estos foros.

C. TALLER SOBRE LOS MEDIOS ELECTRONICOS EN EL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El nuevo Caddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo potencializa el uso
de los medios electrénicos para el ejercicio de la funcidon administrativa. La busqueda de la eficiencia
y de la efectividad de los derechos, exigen de la Administracién una comunicacién constante y fluida
con los ciudadanos, para lo cual el nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo autoriza el uso de
herramientas tecnoldgicas en el tramite de las actuaciones administrativas (expediente electrénico - ar-
chivo electrénico), con salvaguarda en todo caso de los medios tradicionales de comunicacion escrita
para quienes no tienen acceso a este nuevo lenguaje de las comunicaciones; asi mismo, permite que la
Administracién se apoye en la tecnologia para la adopcion de sus decisiones (reuniones virtuales — acto
administrativo electrénico- firma digital) y la conservacion de sus documentos (archivo electronico); y
también se apoya en las nuevas tecnologias para reforzar las garantias de participacion y los deberes
de publicidad administrativa, mediante la divulgacion en linea de informacion publica, el establecimien-
to de sedes electrénicas que permitan realizar tramites administrativos en forma virtual y el uso de
comunicaciones y notificaciones electrénicas.
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Dados los retos y deberes que en esta materia surgen para el Estado, la Sala de Consulta decidié que el
tercer taller a realizarse con las entidades de la Administracién Nacional Central en el marco de la imple-
mentacion del nuevo Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, debia
centrarse en el impacto de la nueva regulacion de los medios electrénicos en la actividad administrativa.

Para tal efecto, fueron citadas las areas de sistemas y planeacion de las entidades convocadas, cuyas
discusiones fueron orientadas a través de tres ejes tematicos:

Grupo A. Medios electronicos y atencion al publico. Comprendia los siguientes subtemas: uso de
las tecnologias de la informacién por las entidades publicas (articulos 3.13 y 7.8); presentacion de
peticiones y recursos por medios electronicos (articulos 5.2, 15 y 77); obligaciéon de tener equipos y
medios electronicos en la entidad para su uso por los ciudadanos (articulos 5.1 y 53); sede electrénica
(articulos 8 y 60); buzdn de quejas y reclamos -sistema de turnos (Articulo 7.4); intercambio electrnico
de informacion entre entidades del Estado para atender peticiones de las personas (articulos 30 del
nuevo Caodigo, 14 de la Ley 962 de 2005y 9 del Decreto 19 de 2012).

Grupo B. Actuaciones administrativas por medios electrénicos. Objetivo “cero papel”. Comprendia
los siguientes subtemas: registro de direccion electronica para adelantar actuaciones administrativas
(art.54); documento publico electrénico y firma digital (art.55); acto administrativo electrénico (art.57);
archivo electrénico (art.58); expediente electrénico (art.59); recepcién de documentos electrénicos y
prueba (arts.61 y 62); y estandares y protocolos (Art.64)

Grupo C. Publicidad y notificaciones por medios electréonicos. Comprendia los siguientes subte-
mas: audiencias publicas por medios electronicos (art.35) y sesiones virtuales (art.63); notificaciones
electrénicas (arts.56 y 67-1); publicidad mediante insercién de las decisiones en la sede electrénica
(articulos 3.9, 22, 65y 73); y buzon judicial (Art.197).

Principales comentarios de los participantes

1. No todas las entidades del orden nacional estan en las mismas condiciones de conectividad y sis-
tematizacion de sus procesos internos y externos. Una parte de ellas esta rezagada en tecnologia
y solamente las entidades que manejan un presupuesto propio importante han avanzado en el uso
de medios electronicos.

2. Algunas de las entidades participantes tienen la percepciéon de que no existe una politica publica
para dotar y sistematizar con estandares minimos a todas las entidades del Estado. El programa
de Gobierno en Linea establece metas y objetivos pero cada entidad los cumple en la medida de
sus capacidades financieras y de personal y segun su propio entendimiento. En ese sentido, las
entidades con menos recursos estan atrasadas tecnolégicamente, lo cual es preocupante desde el
punto de vista de las obligaciones que impone la Ley 1437 de 2011.
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10.

El nivel directivo y gerencial de las entidades no se ha apropiado de la cultura de los medios tec-
nolégicos. Se manifiesta que en muchas ocasiones el propio nivel directivo de la entidad no confia
en las herramientas tecnolégicas y trabaja en la cultura del papel y de los medios de comunicacion
tradicionales, de manera que no promueven el uso de las nuevas tecnologias en los tramites inter-
nos y externos de la entidad, lo que debilita toda la cadena de valor tecnolégico.

Los costos de acceso a equipos, software y firmas digitales es alto y su adquisicién por parte del
Estado es ineficiente. El Estado contrata a precios altos y no adquiere la mejor tecnologia. Se re-
claman normas de contratacion de tecnologia mas eficientes y acordes con el mercado.

El Estado no aprovecha las economias de escala en la adquisicién de bienes y servicios tecnolo6-
gicos. Cada entidad paga sus propios desarrollos, adquiere licencias por aparte y ho comparten
sus avances. Las entidades del Estado no circulan sus conocimientos y herramientas electronicas.

El hecho de que cada entidad deba desarrollar sus propias tecnologias de la informacion dificulta la
interoperabilidad, debido a la multiplicidad de lenguajes informaticos utilizados. Ello dificultara el cumpli-
miento de las obligaciones de intercambio de informacion y documentos electronicos entre entidades.

El Estado maneja informacién redundante. Diversas entidades del Estado solicitan, archivan y re-
producen la misma informacion. Falta centralizacién de informacion y archivos.

Existe preocupacion sobre la implementacion del nuevo Codigo por las administraciones locales;
se percibe que las entidades territoriales y los municipios no estan conectados entre siy con el nivel
central y tienen poco acceso a la tecnologia y a las nuevas herramientas de la informacion.

Pocas entidades manejan una sede electrénica, entendida ésta como espacio virtual donde el ciu-
dadano puede realizar en linea los tramites a cargo de la entidad e interactuar con ella. En general
las entidades se han quedado simplemente en paginas electrénicas que soélo contienen informacién
y no permiten interaccién con el ciudadano.

En general se expresa preocupacion por la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011. Se pide
gradualidad, pues no todas las entidades tienen las herramientas tecnolégicas suficientes para

implementar el nuevo Cédigo desde el 2 de julio de 2012.

Conclusiones y recomendaciones

1.

Establecer estandares tecnoldgicos minimos para todas las entidades publicas y adoptar mecanis-
mos financieros, de coordinacion institucional y de capacitacién, para que las mas atrasadas y con
limitaciones presupuestales puedan cumplir dichos estandares. Este proceso exige la coordinacién
y liderazgo del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento Nacional de Planeacion
y el Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones.
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10.

Aprovechar la tecnologia y el conocimiento alcanzado por algunas entidades en esta materia. Para ello
se recomienda acudir a mecanismos de coordinacion institucional con base en los cuales las entidades
que han logrado desarrollos importantes en esta materia (Ministerios de Hacienda, Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios etc.) transfieran tecnologia y conocimiento a las entidades mas relegadas.

Hacer un diagnéstico de lo que requieren las entidades del Estado en materia tecnoldgica, de forma que
para aquello que no pueda ser suplido por transferencia de tecnologia de otras entidades, se implemen-
ten mecanismos de adquisicién y desarrollo unificado y centralizado, aprovechando las economias de
escala y evitando multiplicidad de contrataciones, de lenguajes informaticos, de plataformas etc., que a
la postre representen mayores gastos y dificulten la interoperabilidad entre las entidades.

Establecer estandares para la implementacién de las sedes electrénicas (informacién, tramites en
linea, interactividad) y para unificar la imagen institucional del Estado en las paginas web.

Hacer responsable al nivel directivo de la cultura y politicas de “cero papel” y de “administracion
publica electronica”. La implementacion de herramientas tecnolégicas no debe delegarse simple-
mente en las dependencias de sistemas y planeacion. El nivel gerencial debe ser el directo respon-
sable del uso de medios tecnoldgicos ordenado en la Ley 1437 de 2011.

De conformidad con el articulo 64 de la Ley 1437 de 2011, se debe trabajar en un decreto regla-
mentario que contenga los estandares y protocolos a seguir por las entidades publicas para la
puesta en marcha del nuevo Cddigo; en tal reglamento se deben establecer ademas las condicio-
nes de gradualidad para su implementacion.

En los manuales de funciones de las entidades debe identificarse a los funcionarios responsables
de (i) la sede electrénica, su actualizacién y el cumplimiento de los estdndares que se establezcan
para todas las entidades; (ii) el buzén de quejas y reclamos (que tenga a su cargo el monitoreo de
las peticiones recibidas por ese medio y de su respuesta oportuna); (i) del buzén judicial; y (iv) del
envio de antecedentes administrativos a los procesos judiciales.

Dado que la implementacion del Codigo requerira el uso de la firma electrénica en las entidades
para garantizar autenticidad e integridad de las comunicaciones electronicas producidas por los
funcionarios publicos; y dado que ello tiene un costo alto en las condiciones actuales de mercado,
se sugiere revisar una contratacion general y global para todas ellas que permita una negociacion
mas favorable o explorar una forma equivalente de certificacion de firmas a cargo del propio Estado
que reduzca costos por ese concepto.

Hacer un programa de capacitacion en tecnologias de la informacién en las entidades del Estado que
afiance la cultura de uso de los medios electrénicos por todos los funcionarios de la administracion.

Se debe estudiar desde el punto de vista legal, técnico y financiero el manejo de informacion cen-
tralizada para el Estado, de manera que las entidades no dupliquen solicitudes, archivos y repro-
ducciones de la misma informacion.
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D . TALLER SOBRE LA EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA
DE UNIFICACION DEL CONSEJO DE ESTADO

El tema de este Cuarto Taller tiene como marco normativo las siguientes disposiciones del CPACA:
articulo 102, extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros y reglas del derecho de
peticion aplicables a esta modalidad especial de peticion, instancia administrativa que debe estudiar y
decidir estas peticiones; articulo 269, tramite de las peticiones de extension de la jurisprudencia, proce-
dimiento judicial para la extension de la jurisprudencia ante el Consejo de Estado; articulos 270 y 271,
sentencias de unificacion jurisprudencial.

Se conformaron cinco grupos de funcionarios, con la moderacion de un Consejero de la Sala de Con-
sulta y Servicio Civil, la voceria ante la plenaria de uno de los participantes y la relatoria de un Magis-
trado Auxiliar de la misma Sala. Los respectivos subtemas fueron los siguientes:

Grupo A: Sentencia de julio 9 de 2007, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala
Especial Transitoria de Decision 3A (C.P.: Camilo Arciniegas Andrade), Ref.: Expediente: 11001-03-15-
000-2003-00746-01, Recurso Extraordinario de Suplica. Esta sentencia resolvié el recurso de suplica,
condenando a una entidad publica a pagar una indemnizacion.

Grupo B: Sentencia del 6 de abril de dos mil once (2011), Consejo de Estado, Sala de lo Conten-
cioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena, Ref.: Expediente: 19001-23-31-000-1999-00203-
01(21653). Esta Sentencia es de instancia, de Sala Plena de una Seccién. Condené al Estado a indem-

nizar por detencién arbitraria.

Grupo C: Sentencia del 28 de septiembre de 1998, S-051. Esta sentencia resolvio recurso extraordi-
nario de suplica, negandolo. Dejé en firme auto que decretaba la suspension provisional de un decreto
departamental que creaba una prestacion a docentes nacionales.

Grupo D: Sentencia de noviembre 5 de 1997, S-111. Neg6 recurso extraordinario de suplica, dejando
en firme decision de segunda instancia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo que habia
reconocido responsabilidad del Estado.

Grupo E: Sentencia del 4 de agosto de 2010, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administra-
tivo, Seccidn Segunda, Sala Plena, Ref.: Expediente: 2006-07509. Esta Sentencia es de instancia, de
Sala Plena de una Seccion. Unificé interpretacion en materia pensional.

Se observa un alto nivel de identificacidn en los analisis, lo cual es muy significativo teniendo en cuenta
las diferencias entre las sentencias sometidas a examen.
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Principales comentarios de los participantes

1. Sobre la sentencia de unificacion

a). Cuando se recibe una peticiéon de extension de jurisprudencia, lo primero y fundamental es de-
terminar que la sentencia que se pide extender si sea de unificacion. La Administracion debe tener
certeza de que la sentencia es de unificacion.

b). Se entiende, como regla general, que de acuerdo con el articulo 270 del CPACA, las sentencias que
profiera o haya proferido el Consejo de Estado para decidir los recursos extraordinarios son de unificacion.

Por ejemplo, la sentencia que resuelve un recurso extraordinario de suplica ocupandose del andlisis
de los aspectos juridicos relacionados con un tema especifico, seria una sentencia de unificacion.

c). No todas las sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo son de unificacion.
El Consejo de Estado esta haciendo una revision y esta definiendo una manera de identificarlas.

d). Es dificil para la Administracion tener la conviccion de que la jurisprudencia que cite un solici-
tante sea de unificacidon porque se incluyen las que fueron dictadas antes de la vigencia del nuevo
cédigo, las dictadas por las secciones del Consejo de Estado que debido a su organizacién interna
sesionan en Subsecciones, y porque ademas es posible que entre las de Sala Plena de Seccién y
las de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, haya contradiccion.

Adicionalmente, la Corte Constitucional en la sentencia C-816 de 2011, condiciond la norma en
el sentido de que “al extender los efectos de las sentencias de unificacién jurisprudencial dicta-
das 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 resolucién de los asuntos de su competencia.”

Esto implica incluir no sélo las decisiones de la Corte Constitucional nominadas como sentencias
SU, sino también las sentencias de constitucionalidad e inclusive las de tutela.

En todo caso, las autoridades administrativas estan obligadas a decidir en el marco de la Consti-
tucion y de la ley; y sea que se admita o no que la jurisprudencia es fuente del Derecho, lo cierto
es que las interpretaciones jurisprudenciales son precedentes que deben observarse al tomar una
decision, en el entendido de que se aplica la normay no la sentencia en si misma.

También debe tomarse en cuenta que hay temas que son de conocimiento tanto de la jurisdiccion
ordinaria como de la contenciosa administrativa, como por ejemplo, las pensiones de los emplea-
dos publicos afiliados al Instituto de Seguros Sociales con anterioridad a la ley 100 de 1993. Caso
en el cual hay pronunciamientos de los 6rganos de cierre de ambas jurisdicciones, y bien pueden

ser contradictorios, aun siendo de unificacién en cada jurisdiccion.
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2. Sobre el reconocimiento del derecho

El articulo 102 del CPACA exige que en la sentencia de unificacion se haya reconocido un derecho; de
lo contrario no se da el supuesto de aplicacién de la norma.

En los casos en que los recursos extraordinarios no prosperan, quedan en firme la sentencias de ins-
tancia y es factible que éstas no reconozcan derechos, entonces no cabria la peticion de extension de
jurisprudencia.

Pero si las sentencias de instancia reconocen derechos, la que resuelve el recurso extraordinario con-
tendra analisis juridico, pero es posible que no haga andlisis factico porque solo resuelva sobre la
identidad juridica de varias decisiones jurisprudenciales.

También es posible que en las varias sentencias analizadas en la sentencia que resuelve un recurso
extraordinario, los hechos sean distintos, como ocurriria en el estudio juridico de la falla del servicio.

Entonces, la idea es que directamente la sentencia de unificacién reconozca el derecho; pero se en-
tiende en el mismo sentido cuando al declarar no procedente el recurso lo que hace es dejar en firme la
sentencia de instancia que si lo reconocié. Porque si hubiera revocado la sentencia de instancia habria

dejado sin efecto el reconocimiento del derecho.
3. Sobre el principio de igualdad

De acuerdo con el numeral 2° del articulo 3° del CPACA que se refiere al principio de igualdad como
uno de los principios que se deben aplicar en las actuaciones administrativas, la extension de la juris-
prudencia del Consejo de Estado a terceros por parte de las autoridades, es una aplicacion practica de

principio dicho y constituye un deber para el funcionario, no una conducta discrecional.

4. No es oficiosa

La extension de jurisprudencia requiere que medie una peticion del ciudadano con el cumplimiento de
los requisitos indicados en el articulo 102 del CPACA. Si el ciudadano no pide la extension de jurispru-
dencia, la Administracién no puede activar el mecanismo oficiosamente.

Tampoco esta prevista para que la Administracion consulte previamente al Consejo de Estado antes de
adoptar una decision.

La Administracion debe resolver las solicitudes que le presenten los ciudadanos de conformidad con la
ley y la jurisprudencia aplicable al caso, para lo cual tiene el privilegio de la decision previa.
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5. Los derechos de la Administracion

a). Los derechos reconocidos en la sentencia deben serlo a favor de los particulares y no de la
Administracion.

b). Frente a sentencias de unificacion favorables a la Administracion se pueden dar dos casos:

(i) Que el organismo o entidad sea titular de la funcién y deba resolver una actuacién administra-
tiva: en este caso, si el organismo o entidad encuentra que las sentencias de unificacion son favo-
rables a su interpretacion de las normas, simplemente las aplica en el acto que defina el asunto.

(i) Que el organismo o entidad publica al que favorezca la sentencia sea sujeto pasivo de a fun-
cion que cumple otro organismo o entidad que para los efectos sera considerada autoridad. En este
caso, el articulo 102 no impide que el organismo o entidad publica pueda invocar ante la otra que

ejerce funciones de autoridad la aplicacion de la extension de la jurisprudencia que le favorece.

6. El tema probatorio

a). Las pruebas ante la Administracion deben demostrar la misma causa que sustenta el reco-
nocimiento del derecho, que determina la decision de la sentencia de unificacion que se le pide
extender.

b). El peticionario debe presentar las pruebas que tenga y enunciar las que estén en poder del organis-
mo o entidad. En todo caso, la Administracion debe pedir los elementos probatorios del nexo causal.

c). Para la Adminstracion resulta dificil en la practica establecer hasta qué punto con las pruebas
presentadas, se encuentra demostrado el derecho que el particular quiere que se le reconozca con
base en una sentencia similar.

d). La Administracion debe contar con las pruebas que le permitan decidir aplicando la sentencia
de unificacion.

e). Sise requiere un debate probatorio, la Administracion debe negar la aplicacién del articulo 102
y no acceder a la extension de la jurisprudencia, con base en lo dispuesto por el numeral 1° del
inciso quinto de la norma, que faculta a la autoridad a negar la peticiéon exponiendo las razones por
las cuales considera que la decisién no puede adoptarse sin que se surta un periodo probatorio.

f). Como la Administracion puede llegar a ser juez y parte, habria que preguntarse a partir de qué
momento y con qué elementos de juicio la Administracion debe acceder a la extension de la juris-
prudencia o puede argumentar falta de pruebas para eximirse de extenderla en un caso concreto.
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g). En la practica el asunto de la prueba puede afectar la extension de la jurisprudencia del Con-
sejo de Estado, por parte de las autoridades.

h). También puede generar que todas las solicitudes sean negadas por la Administraciéon o que
ésta guarde silencio. Entonces, los solicitantes acudiran indiscriminadamente al Consejo de Estado

congestionandolo.

7. Los supuestos facticos y juridicos

a). La Administracidon debe razonar como un Juez y comparar los dos casos: el de la sentencia
de unificacién invocada y el planteado para su decision, a fin de determinar si se presentan y se
acreditan los mismos supuestos facticos y juridicos.

b). Para determinar si los efectos de una sentencia pueden ser extendidos, deberan analizarse en
primer lugar, los hechos de la demanda en la sentencia de unificacion y los hechos de la peticién
objeto de la extension jurisprudencial.

c). También es menester atender a si existe o no algun régimen legal especial que implique que
el caso se diferencie de aquel tratado en la sentencia.

d). Hay que analizar si a pesar de que la situacion factica es diferente, los principios aplicables
serian coincidentes.

e). Debe ser objeto de estudio si los hechos relevantes tienen o no relacién con el problema juridi-
co presente tanto en la sentencia como en la solicitud.

f). Los casos tienen que ser similares facticamente para que opere el articulo 102, pero no deben
ser idénticos, ademas no seria posible.

g). El solicitante debe acreditar los mismos supuestos facticos y juridicos de la sentencia de unificacion.

Este aspecto genera para la Administracion la obligacion de valorar pruebas, aunque una de las
causales para negar la solicitud sea el hecho de que no exista un periodo probatorio para ello.

También deben examinarse las consideraciones que obren en la sentencia de unificacién acerca
de los hechos y de las actuaciones de la Administracién que dieron lugar a la decisién contenida en
dicha sentencia de unificacion.

Si se acepta que la sentencia de unificacién es la de instancia porque no prosperé el recurso ex-
traordinario, la Administracion, con base en las sentencias de instancia, debe asegurarse de la
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identidad factica y juridica a que se refiere el articulo 102 del CPACA.

h). La norma busca que se haga una interpretacion para reconocer un derecho. El inciso cuarto
del articulo 102 dice que se debe tener en cuenta la interpretacion de las normas que se hizo en la
sentencia invocada.

i). Con base en el numeral 2° del inciso quinto del articulo 102, la Administracion puede negar la
peticion, si estima razonadamente que la situacion del solicitante es distinta de la expuesta en la
sentencia.

j). Silas dudas son muy grandes, la Administracién debe negar la extension de la jurisprudencia.
Pero ahi surge la pregunta: ¢ Hasta qué punto la Administracion puede conjurar la existencia de un
futuro proceso o dejar que sea un juez quien defina la situacion? Ademas, la calificacion de que un
asunto es de “gran complejidad”, podria, en ocasiones, ser un tanto subjetiva. Por otra parte, habria
que decir frente a la norma citada que nunca los dos casos van a ser idénticos.

k). Los articulos 102 y 270 del CPACA dan a la Administracion la posibilidad de decidir sobre la
extension de la jurisprudencia, con el propdsito de descongestionar la administracion de justicia;
pero la Administracion no puede ser laxa en su aplicacion, debe estar segura de la identidad factica
y juridica, teniendo en cuenta la normatividad, la jurisprudencia y el impacto presupuestal y debe
resolver sobre pruebas.

). Enrealidad se observa:

() Enlos casos de reparacién directa siempre o casi siempre se va a decir que la situacién no es
la misma de la contemplada en la sentencia de unificacién por la gran variedad de los hechos.

Hay casos de reparacion directa en donde la determinacion de la responsabilidad sera mucho mas
dificil, como cuando se trata de casos de responsabilidad médica, y otros en donde se presentara
gran dificultad para determinar el quantum de la indemnizacion, como por ejemplo, en el evento de
una persona lesionada con secuelas en su estado de salud o su integridad fisica; o de fallecimiento
de un profesional joven con buenos ingresos econémicos.

(i) Se podria pensar que el articulo 102 es para los casos de nulidad y restablecimiento del derecho.

Precisamente el ultimo inciso del articulo 269 se refiere a los casos de nulidad y restablecimiento
del derecho donde se daria mas propiamente la posibilidad de extensién de la jurisprudencia por la
existencia de un acto administrativo, casi siempre muy similar a otros, como por ejemplo, actos ad-
ministrativos de reconocimiento de una prestacion social, de fijacion de un impuesto o contribucion,
o de cobro de un servicio publico domiciliario.

32



3 LI}" )

|. RELATORIA DE LOS TALLERES |

8. La extensién de jurisprudencia en el Consejo de Estado

El CPACA no dice cual debe ser la decision que debe adoptar el Consejo de Estado frente a solicitudes
de extension de jurisprudencia improcedentes. Se considerd que podria tanto rechazar como negar la
peticién por improcedente.

Ese mecanismo en realidad es administrativo, no judicial. El Consejo de Estado interviene en el caso
del articulo 269 del CPACA, es decir, si se niega la extension de la jurisprudencia o si la Administracion
guarda silencio en los términos del articulo 102 y el peticionario acude al Consejo de Estado con un

escrito razonado y copia de la actuacion surtida.

9. La estructura del acto administrativo

El acto administrativo que decide la peticion de extension de la jurisprudencia.

10.

a). Se afirma que requeriria una parte considerativa extensa. Seguiria un orden a partir de la iden-
tificacion y el analisis de las normas y la jurisprudencia aplicables; para continuar con los analisis
de identificacion y comparacion de los elementos facticos y juridicos tanto de la sentencia de unifi-
cacion como de la peticion de extensiéon; el analisis de las pruebas; el sefialamiento sustentado de
la conformidad o discrepancia; y las conclusiones.

b). Sin embargo, no es claro si la Administracion debe allegar los antecedentes requeridos se pone
de presente que habria una dificultad para los servidores publicos que no cuentan con los recursos
tecnoldgicos, que para acceder a la informacion necesaria para resolver.

Tampoco es claro qué puede ocurrir si, por ejemplo, durante el trdmite hay un cambio de jurispru-
dencia. Y no se excluye que haya contradicciones entre las sentencias de unificacion.

El tramite interno

a). Una reorganizacion interna. Se prevé que cuando entre a regir el nuevo Cdédigo las solici-
tudes lleguen en grandes volimenes y dada la limitacién de recursos humanos no se logren
atender a tiempo. Esta situacién amerita una reorganizacion administrativa interna en cada
organismo o entidad.

b). Debe haber una instancia en el organismo o entidad publica encargada del analisis cuidadoso
de los casos que se plantean y de las sentencias de unificacion invocadas, para que la autoridad

competente pueda decidir la viabilidad de la aplicacién del articulo 102.

c). Los Comités de Conciliacion.
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En estricto sentido las peticiones de extensién de jurisprudencia no estan entre sus funciones. Es
necesario o conveniente que intervengan dando su aval a la solicitud o negandola, teniendo en
cuenta que estas solicitudes son potenciales demandas.

La participacion de los comités da mas tranquilidad a los funcionarios en la toma de la decision final
porque esta de por medio su responsabilidad personal.

El andlisis del Comité permitira conocer las eventuales fallas de la administracion y los responsa-
bles en el asunto sobre el que verse la peticion.

La dificultad se encuentra en el término para resolver la solicitud, que es de 30 dias, es muy corto.
Debe tenerse en cuenta para incluir esta participacion. Pero se estima que reduce la posibilidad de
la intervencion del Comité.

d). Los érganos de control

Los servidores publicos ante la posibilidad de verse involucrados en una investigacion fiscal o
disciplinaria, dado que se sienten “perseguidos” por los entes de control, se abstienen de aceptar
solicitudes que impliquen el reconocimiento de derechos, sobre todo de orden econémico.

Ante esta realidad, se cree que la mayoria de peticiones llegaran al Consejo de Estado.

e). La Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado. Debe definirse el papel que esta
nueva agencia debera cumplir en este tramite.

f). Intervencién de apoderado judicial. No es claro si se necesita actuar mediante apoderado judi-
cial, sobre todo cuando la solicitud se haga ante el Consejo de Estado.

11. Latasacion de los perjuicios

Sefialar el valor de los perjuicios es un problema muy dificil para los servidores de la administracién
dado que no tienen parametros claros para hacerlo.

No ocurre lo mismo para el caso del Consejo de Estado, pues cuando ordene la extensiéon de la juris-
prudencia y sea necesario liquidar perjuicios, debera promoverse un incidente por parte del peticio-
nario, ante el juez que habria sido competente para conocer la accién que dio lugar a la extensién de
jurisprudencia, mediante el trdmite incidental previsto para la condena in genere.

Ante este trato desigual debe expedirse una reglamentacion que equilibre las cargas entre la adminis-
tracién y la jurisdiccion y garantice los derechos de los ciudadanos.

Es claro que la Administracién necesitaria tener unos parametros, unos limites legales para determinar
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la indemnizacién segun las distintas clases de perjuicios, y asi, aplicar directamente la extension de la
jurisprudencia establecida en el articulo 102.

12. El pago de los perjuicios

Se manifestd que actualmente no se tienen reservas presupuestales para asumir el pago de los perjui-
cios que se reconozcan a través de la extension de la jurisprudencia. No es claro que para ello se pueda
utilizar el rubro destinado para el pago de conciliaciones y sentencias.

Lo mas delicado es establecer el rubro presupuestal pues, en principio, se piensa que puede afectarse
el de sentencias y conciliaciones pero la decisidon que acceda a extender una jurisprudencia de unifica-
cién no corresponde claramente a ninguno de los dos conceptos presupuestales.

Otra posibilidad es afectar el rubro con cargo al cual se paga ordinariamente el derecho que se esta
reconociendo.

La dificultad esta en la naturaleza y el alcance del ordenamiento juridico del presupuesto y del manejo
de los recursos publicos, asi como de las responsabilidades que de él derivan.

13. Las derogatorias

El mecanismo del articulo 114 de la ley 1395 de 2010 sobre descongestion judicial consistente en que
la Administracién tenga en cuenta para la solucion de peticiones o expedicién de actos administrativos
como precedentes jurisprudenciales, las sentencias que por los mismos hechos o pretensiones se
hubieren expedido en cinco (5) casos analogos, quedaria modificado por estas nuevas normas porque
dicho articulo 114 de la ley 1395 de 2010 queda derogado a partir del 2 de julio de 2012, por el articulo
309 del CPACA.

Conclusiones y recomendaciones

Se relacionan a continuacion los puntos en los que hubo consenso:

1. Las sentencias que resuelven recursos extraordinarios, en especial el de suplica, son, en principio
sentencias de unificacion jurisprudencial de conformidad con el articulo 270 del CPACA. Pero debe
analizarse en cada caso si reconoce directamente derechos o, de lo contrario, qué pasa con los
aspectos factico y juridico en las sentencias de instancia que si los reconozcan.

2. La conclusion unanime es que no existe claridad sobre cuando hay una sentencia de unificacion.
Aqui radica la mayor dificultad para aplicar el mecanismo, unida al temor sobre la interpretacion que
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puedan hacer los organismos de control.

Se insiste en la necesidad y utilidad, para los ciudadanos y las organismo o entidades publicas,
que el Consejo de Estado establezca cuales de sus pronunciamientos son de unificacion, como se
conoceny, en lo posible, hiciera una especie de “planeacion” de los temas que deben ser objeto de
unificacion jurisprudencial y vaya dictando las correspondientes sentencias de unificacion.

También hay consenso en las dificultades que presenta el tema probatorio, para resolver de fondo
la peticion. No es claro si la carga de la prueba es del ciudadano o de la Administracién. En todo
caso su valoracion y el cuidado con el que debe actuar el servidor publico en la materia, son defini-
tivos por la incidencia que en dada su incidencia en muchos aspectos del servicio.

Hay acuerdo en que si se requiere debate probatorio la peticion debe ser negada por la Administra-
cién, de acuerdo con el numeral 1° del inciso quinto del articulo 102.

La aplicacion de este instrumento requiere ajustes en la organizacién y en las funciones de la organis-
mo o entidad, recomendandose establecer una dependencia responsable y exclusiva para el tramite.
Indispensable:

a) Definir unos parametros o limites legales de las indemnizaciones, segun la naturaleza de los
distintos perjuicios.

b) Clarificar el tema presupuestal.

¢) Coordinacion con los 6rganos de control.
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A . ANTECEDENTES, FINES Y PRINCIPALES REFORMAS AL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Por: Luis Fernando Alvarez Jaramillo
Magistrado del Consejo de Estado
Sala de Consulta y Servicio Civil

Antecedentes

Las transformaciones vividas en las Ultimas décadas en el derecho, la economia, la cultura, la tecno-
logia y, en particular, el cambio que la Constitucién de 1991 introdujo en las relaciones entre la Admi-
nistracién y los ciudadanos y la sociedad en general, hicieron que el Consejo de Estado, a partir del
afio 2006, iniciara un proceso de reflexién en torno a las modificaciones que demandaba el Cédigo
Contencioso Administrativo expedido, en un contexto muy diferente, el afio de 1984.

Fue asi como en el afio 2007 se acufié la expresion “Repensar la Jurisdicciéon Contencioso Administra-
tiva”, con el fin de dilucidar si la situacion de la jurisdiccion se superaba con una reforma estructural o
si bastaba con algunos retoques de coyuntura. El debate se abord6 en diferentes foros, el primero de
los cuales fue el Seminario Taller realizado en el mes de junio del afio 2007 en la ciudad de Bogota, que
contd con la participacion de Consejeros de Estado, de los Presidentes de los Tribunales Administrati-
vos de todo el pais y una importante representacion de jueces administrativos.

Estas reflexiones también sirvieron para sustentar la agenda académica que, meses después, y con la
participacion de mas de 300 asistentes, se desarrollé en el Décimo Tercer Encuentro de la Jurisdiccién
Contencioso Administrativa, celebrado en Armenia del 5 al 8 de septiembre de 2007.

Como resultado de estas deliberaciones se llegd a un consenso con el Gobierno Nacional sobre la
necesidad de realizar una reforma legislativa estructural que le permitiera al pais contar con un nuevo
Cddigo Contencioso Administrativo. Para este efecto se cred, mediante el Decreto 4820 de 14 de di-

ciembre de 2007, la Comision de Reforma a la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa.

La Comisién quedd integrada por los Ministros del Interior y de Justicia y de Hacienda y Crédito Publico,
el Secretario Juridico de la Presidencia de la Republica y el Superintendente de Industria y Comercio
por parte del Gobierno Nacional. La Rama Judicial quedo representada por el Presidente del Consejo
de Estado, un Consejero de Estado por cada una de las cinco secciones contenciosas de la Corpora-
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cion, los cuatro consejeros de la sala de Consulta y un Magistrado de la Sala Administrativa del Consejo
Superior de la Judicatura. Junto con un grupo de asesores del mas alto nivel, la Comisién sesiond y
trabajé desde el mes de febrero de 2008 hasta el 30 de junio de 2010, esto es, por espacio de mas de
dos afios, en la preparacion de la reforma.

La Comision realizé aproximadamente cien sesiones de trabajo, muchas de ellas con duracién ininte-
rrumpida de varios dias, y organizé un gran nimero de eventos dentro y fuera del pais con participa-
cion de entidades publicas y privadas y reconocidos especialistas, entre los cuales cabe mencionar el
Seminario Franco-Colombiano sobre la Reforma a la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa, el Foro
Internacional en Derecho Contencioso Administrativo organizado con autoridades judiciales y acadé-
micos de Alemania y varias sesiones de trabajo con consejeros de Estado, magistrados y expertos de
Espafia, Francia, Portugal y Costa Rica.

De otra parte la Sala Plena del Consejo de Estado asumid la tarea de definir los grandes temas que in-
formarian la totalidad de la reforma, labor que fue adelantada en encuentros de trabajo llevados a cabo
en Paipa-Boyaca en los meses de febrero y marzo de 2008, y que dio lugar a un valioso e interesante
documento de trabajo denominado “Elementos para un nuevo Cdédigo Contencioso Administrativo”.

Desde 2008 todas las conclusiones se publicaron en la pagina Web del Consejo de Estado con el pro-
posito de recibir comentarios y sugerencias del publico en general, pero especialmente de la academia
y de los abogados que utilizan el Codigo Contencioso como una herramienta de trabajo.

Los “Encuentros de la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa” realizados en las ciudades de Cali en
2008, Medellin en 2009 y Cartagena 2010 sirvieron para divulgar y debatir el trabajo de la Comision.

Una vez concluida la labor de redaccion del nuevo Cédigo, el texto fue presentado conjuntamente por
el Consejo de Estado y el Gobierno Nacional el 17 de noviembre de 2009 al Congreso de la Republica,
como proyecto de ley “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Conten-
cioso Administrativo”.

La Comision Primera del Senado, luego de un juicioso y detallado andlisis, aprob6 el proyecto de Ley
el 9 de diciembre de 2009. La Sala Plena del Consejo de Estado realiz6 siete prolongadas sesiones
de trabajo para analizar a profundidad el texto aprobado por la Comisién Primera del Senado, de las
cuales surgieron observaciones que fueron consideradas como parte de la ponencia para discusion en
segundo debate por la Plenaria del Senado, Corporacion que aprob6 el proyecto en su sesién del 9 de
junio de 2010.

A escasos dias de su posesion, el Presidente de la Republica, doctor Juan Manuel Santos Calderén, en
su primera visita a la Sala Plena del Consejo de Estado, el dia 25 del mes de agosto de 2010, expreso
su respaldo al proyecto. Como es apenas légico, el nuevo Gobierno, a través del Ministerio del Interior
y de Justicia, con la decidida participacion del Viceministro de Justicia, intervino en el estudio del pro-
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yecto e hizo aportes que contribuyeron a la afinacion final del texto para su discusion en la Camara de
Representantes.

Es de anotar que, mientras se adelantaba el tramite del proyecto en la Camara, los Consejeros miem-
bros de la Comisidn realizaron cuarenta sesiones de trabajo, buen ndmero de ellas con un grupo de
asesores del Gobierno Nacional coordinados por el Sr. Viceministro de Justicia, y otro buen nimero
con los Honorables Representantes ponentes, los integrantes de la Comision Primera de la Camara y
demas miembros de esta Corporacion. Incluso, por solicitud y a iniciativa de los Honorables Represen-
tantes, se realizaron nuevos foros de discusion y andlisis ante calificados auditorios y la ciudadania en
general, destacandose los adelantados en Tunja, Pasto y Bogota.

Enriquecida la iniciativa con estos nuevos elementos de juicio, el proyecto fue objeto de un serio y
minucioso debate en la Cadmara de Representantes. La Comision Primera le impartié su aprobacion en
la sesion de 28 de septiembre de 2010 y, posteriormente, la Plenaria lo debatid y aprobé en sesiones
realizadas los dias 29 y 30 de noviembre siguientes. Finalmente, las comisiones de Conciliacion confor-
madas por los Presidentes de Senado y Camara convinieron el acta final de acuerdo que fue aprobada
por la Camara de Representantes y el Senado en sesiones celebradas el dia 14 de diciembre de 2010,
dando como resultado la ley 1437 del 18 de enero de 2011.

El Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo contiene trescientos
nueve (309) articulos, divididos en dos partes que tienen una conexion directa. La primera, que hace
referencia al procedimiento administrativo, ha sido expresamente identificada en el titulo del Texto con
el fin de que las personas en general tengan conocimiento de su existencia como parte fundamental
del Cédigo. La segunda, se refiere a la organizacion de la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
y de sus funciones jurisdiccional y consultiva.

Entre ambas partes de ha establecido una conexién necesaria, pues el legislador consideré de suma
importancia que los asuntos y conflictos de los ciudadanos con la administracion, en lo posible se re-
suelvan en sede administrativa, de manera que s6lo de manera excepcional se deba acudir a la sede
judicial. Bajo esta perspectiva, no sélo se busca mayor eficacia y eficiencia en la actuacion de la admi-
nistracion, sino lograr que a través de las decisiones de las autoridades administrativas, se racionalice
la necesidad del ciudadano de acudir a la justicia, haciendo que aquella sea un instrumento para la
descongestion de ésta.

Parte primera - Procedimiento Administrativo

La Parte Primera del Cddigo (articulos 1 a 102) regula los procedimientos administrativos, y gira en
torno a los siguientes criterios y aspectos:

* La adecuacion del Codigo a los fines del Estado Social de Derecho y a los principios de la funcion
administrativa sefialados en la Constitucion. Teniendo en cuenta que los destinatarios son los ciu-
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dadanos en general, asi como todo tipo de autoridades de la administracion, el texto formula con
especial didactica principios como el debido proceso, igualdad, moralidad, participacion, transpa-
rencia, publicidad, coordinacion, eficacia, celeridad y otros.(Art. 3).

De acuerdo con los postulados de la Constitucidn Politica, el Cédigo quiere hacer énfasis en el
individuo. De ahi la expresa consagracion de los derechos y deberes de las personas ante las
autoridades (Arts. 5y 6), de los deberes, prohibiciones y motivos de recusacioén de las autoridades
(Arts. 7,8y 9).

Incluso el texto quiere ser mas especifico en su sentido de proteccién al individuo, al establecer
reglas imperativas para que la Administracién proteja directamente los derechos de las personas
en sede administrativa, como por ejemplo, el deber especial de aplicar las disposiciones Consti-
tucionales, legales y reglamentarias, de manera uniforme a situaciones que tengan unos mismos
supuestos facticos y en consecuencia decidir de conformidad con las sentencias de unificacion del
Consejo de Estado (Art. 10), asi como la decision prioritaria de asuntos que involucren derechos
fundamentales y la adopcién de medidas de urgencia, cuando por razones de salud o seguridad
personal esté en peligro la vida o integridad personal del solicitante (Arts. 5y 20)

La codificacion y compilacion de normas en materia del procedimiento administrativo general, asi
como su unificacion para su aplicacion en forma general y no supletoria, sin perjuicio de aquellos
procedimientos que se establezcan por leyes especiales. Dichas reglas no se aplican a los pro-
cedimientos militares y de policia que requieran decisiones de aplicacion inmediata para evitar
o remediar perturbaciones de orden publico, como tampoco a los actos de libre nombramiento y
remocion (Arts 2 y 34).

El fortalecimiento del derecho de peticion, estableciendo claridad sobre términos para resolver
las peticiones, autoridades competentes para ello, posibilidades y modalidades del desistimiento,
ampliacién de plazos para interposicion de recursos, identificacion de los alcances del silencio ad-
ministrativo en sus distintas modalidades. Se incluye la posibilidad de crear en cada organizacion
grupos especializados para elaborar proyectos de decision de los recursos, asi como el ejercicio
del citado derecho ante organizaciones privadas para la proteccion de derechos fundamentales.

Como corolario de lo expuesto, el Cddigo introduce una serie de figuras que permiten conectar
directamente sus dos partes o libros, en lo que puede identificarse como el procedimiento para ex-
tender a terceros, la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado. Para ello se consagra un
procedimiento administrativo (Art. 102) y un procedimiento judicial, con sus respectivos conceptos
fundamentales, para el caso en que aquel no de resultado positivo para el individuo (Arts. 269, 270
y 271).
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El uso de medios tecnoldgicos en la gestion administrativa: Procedimientos administrativos por
medios electrénicos, registro para el uso de medios electronicos, documento publico electrénico,
notificacion electrénica, acto administrativo electrénico, archivo electrénico, expediente electronico,
recepcion de documentos electronicos, prueba de recepcion y envio de mensajes, sesiones virtua-
les de comités, juntas, consejos, etc. (Arts. 65 ss).

La modernizacion y actualizacion de instituciones en el procedimiento administrativo, asi como la
regulacion integral de procedimientos que no estaban suficientemente definidos, como son los ca-
sos del procedimiento administrativo sancionatorio (Arts. 47 al 52) y el procedimiento administrativo
de cobro coactivo (Arts. 98 al 101).

Parte Segunda - Organizacién de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo y de sus funciones Jurisdiccional y Consultiva

La Parte Segunda (articulos 103 a 309) se refiere a la organizacién de la Jurisdiccion de lo Con-
tencioso Administrativo y sus funciones jurisdiccional y consultiva y, entre otros aspectos, plantea
varios ejes tematicos, asi:

La reorganizacién de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo de acuerdo con la estructura
de tres niveles (jueces administrativos, tribunales administrativos y Consejo de Estado). Se actua-
lizan las competencias.

La redefinicion del objeto de la jurisdiccién bajo un criterio material, esto es, que la jurisdiccion
contencioso administrativa conocera de los procesos que surjan de las actuaciones u omisiones
sujetas al derecho administrativo, provengan de entidades publicas o de particulares en ejercicio
de funcién administrativa (Art. 104).

No obstante para algunos eventos especificos, se acude al criterio organico, como en responsabi-
lidad contractual y extracontractual y en asuntos de seguridad social.

Ademas, atendiendo lineamientos establecidos por modernas legislaciones, con el fin de otorgar
garantias de seguridad procesal, se identifican aquellos asuntos que definitivamente no conoce
esta jurisdiccion (Art. 105).

La celeridad, autonomia, eficiencia y respeto de los derechos a que se refieren los articulos 29 y
228 de la Constitucion Politica, asi como los articulos 4,5, 7y 9 de laley 270 de 1996 y articulos 1
y 22 de la ley 1285, llevaron a la regulacion y simplificacion del proceso contencioso administrativo,
mediante la introduccién de un esquema mixto, que conjuga o combina elementos escritos y orales.
La demanda, su traslado y contestacion se adelantan en forma escrita. A partir de alli el tramite del
proceso se desarrolla a través de tres audiencias orales, impostergables y de imperativo cumpli-
miento (Arts. 179, 180y ss).

43



| LA ADMINISTRACION ANTE EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINSTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

La unificacién de procesos y redefinicion de los medios ordinarios de control judicial. Para ello se
establece un Unico esquema procesal, se habla de medios de control, pero se respetan las deno-
minadas acciones constitucionales. Se regula la demanda y el proceso contencioso en todas sus
etapas de actuacién. Entre otros aspectos, se fijan reglas sobre capacidad, representacién, dere-
chos de postulacion, acumulacion de pretensiones y términos para presentar la demanda, segun
las distintas clases de pretensiones.

El fortalecimiento de los poderes del juez: (i) en relacion con el petitum, de manera que pueda
deducir pretensiones del contenido de la demanda (Art 135); (ii) flexibilidad para la direccién del
proceso, ya que de las tres etapas del mismo, el juez en asuntos de puro derecho o cuando no
fuere necesario, puede prescindir de la segunda (Art. 179). En todo caso decidira como dicta la
sentencia; (iii) fijacion del litigio, para lo cual indagara a las partes sobre los extremos de la litis,
fijara el proceso y sefialara los asuntos que seran objeto de practica de pruebas (Art. 180); sera
responsable del manejo de las pruebas, el saneamiento del proceso, los alcances de la sentencia
a proferir, el rol del mecanismo de la conciliacion y las garantias para el respeto y cumplimiento de
las decisiones judiciales.

Ademads de la suspensidn provisional, el juez administrativo puede adoptar medidas cautelares
preventivas, conservativas, anticipativas o de suspension. Por ejemplo, ordenar que se mantenga
una situacion o se restablezca a su estado anterior; suspender un procedimiento o actuacion ad-
ministrativa; ordenar la adopcion de una decisién administrativa o demolicion de una obra; impartir
Ordenes e imponer obligaciones de hacer o no hacer; todo ello de acuerdo con los requisitos y el
procedimiento de este Codigo.

La consagracion de un nuevo recurso extraordinario de unificacién de jurisprudencia, con el fin es-
pecifico de asegurar la unidad de la interpretacién del derecho, su aplicacion uniforme y garantizar
los derechos de las partes y de los terceros que resulten perjudicados con la providencia recurrida
y, cuando fuere del caso, reparar los agravios inferidos a tales sujetos procesales (Art. 256). Habra
lugar a este recurso cuando la sentencia impugnada contrarie o se oponga a una sentencia de uni-
ficacion del Consejo de Estado(Art. 258). Los términos de procedencia, legitimacion, interposicion,
requisitos y demas elementos procesales se fijan en los articulos 257 y 259 a 268.

La regulacion del mecanismo de revision eventual en materia de procesos para la defensa y protec-
cion de los derechos e intereses colectivos y de grupo (Arts. 272, 273y 274).

La extension a terceros de la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Estado (Arts. 269, 270
y 271).

El redisefio del tramite y decision de las pretensiones de contenido electoral. Las causales de anu-
lacion electoral, el tramite general de la demanda, la prohibicion del desistimiento, la improcedencia
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de acumulacion de causales de nulidad objetivas y subjetivas, las consecuencias de la anulacion y
otros temas (Arts. 275 a 296).

+ El fortalecimiento de la funcion consultiva del Consejo de Estado, no solo respecto de las que ac-
tualmente tiene, sino con otras, como por ejemplo, con la facultad de emitir concepto respecto de
las controversias que se presenten entre entidades del nivel nacional o entre éstas y entidades del
nivel territorial, con el fin de precaver un eventual litigio (ART. 112), o con la facultad para ser previa-
mente oido, en tratandose de proyectos de ley o de disposiciones administrativas, cualquiera que
fuere su rango y objeto, que afecten la organizacion, competencia o funcionamiento del Consejo
de Estado (ART 113). Ademas, con el fin de buscar mayor eficacia en su labor, se dispone que en
principio y como regla general, los conceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil s6lo estaran
amparados por reserva por el término de seis meses.

+ Laintroduccion y utilizacion de medios electronicos en el proceso judicial.

+ Oftros asuntos relevantes dentro del régimen como la forma de hacer efectiva las sentencias, el
régimen probatorio, la intervencion de terceros dentro del proceso y la transicion normativa y ade-
cuacion del nuevo esquema contencioso administrativo.

El Cadigo parte de un principio fundamental, la conexidad estrecha entre la Administracion Publica y
el juez que controla su actividad, quienes de consuno deben contribuir al logro de los fines del Estado
Social de Derecho. Por eso existe una relacion inescindible entre la parte primeray la parte segunda del
Cadigo, ya que lo que se busca es que, en lo posible, los asuntos se resuelvan en sede administrativa
y Unicamente en caso extremo sea necesario acudir al juez. Si esto ocurre, las partes compareceran
ante un nuevo juez, quien no solo controla o revisa la legalidad de las actuaciones administrativas, sino
qgue debe garantizar la tutela efectiva de los derechos de los ciudadanos cuando la Administracion no
cumpla con las funciones y misién que le son propias.

De otra parte, para dar una solucion efectiva a la congestion judicial y, de contera, garantizar la debida
implementacion y puesta en marcha de la reforma sin traumatismos, se establece un ambicioso Plan
Especial de Descongestién. El Consejo Superior de la Judicatura, con la participacion del Consejo de
Estado, debera elaborar este Plan dentro del afio siguiente a la expedicion de la ley, cuyo objetivo sera
la terminacion de todos los procesos judiciales promovidos antes de la entrada en vigencia de la refor-
ma, en un plazo méaximo de cuatro afios.

Finalmente, es tan profundo el cambio que se introduce, acorde con las actuales realidades, que la
vigencia real del nuevo sistema se proyecta para el mes de julio de 2012. Contamos, pues, con 18
meses para hacer los ajustes presupuestales, estructurales, organicos, conceptuales, de pensamiento
y de socializacién que requieren la implementacion del Cédigo.
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B . LECTURA DEL NUEVO CODIGO COMO CARTA DE DERECHOS

CIUDADANOS ANTE LA ADMINISTRACION

Por: Augusto Hernandez Becerra
Magistrado del Consejo de Estado
Presidente de la Sala de Consulta y Servicio Civil

|. EL DERECHO ADMINISTRATIVO COLOMBIANO Y LOS DERECHOS

1.

La aparicion de un nuevo cédigo en el campo del Derecho Administrativo es siempre un hecho
de interés para los expertos que actian en el mundo académico y que participan en el disefio de
politicas publicas. Dentro de algunos meses entrara a regir en Colombia un nuevo cddigo para los
procedimientos administrativos y para los procesos que se adelantan ante la jurisdiccion de lo con-
tencioso administrativo?. Es del caso sefialar que, desde 1984, rige en Colombia un estatuto® que,
en un solo cuerpo normativo, reline estos dos procedimientos, sin duda disimiles, pero al mismo
tiempo estrechamente relacionados.

La nueva ley se convertira en el cuarto codigo histérico de los procedimientos administrativos y
contencioso administrativos colombianos, habiendo sido el primero la ley 130 de 1913, “Sobre la ju-
risdiccion de lo Contencioso Administrativo”, que fue un codigo exclusivamente judicial. El segundo
codigo, contenido en la ley 167 de 1941, “Sobre organizacion de la jurisdiccion Contencioso-admi-
nistrativa”, trata ya de los procedimientos administrativos en el Titulo Tercero, y dedica su Capitulo
VIII especificamente al “Procedimiento Gubernativo”. Cuarenta y tres afios después se adopto el
tercer codigo mediante decreto 01 de 1984. Es interesante observar que, siempre que se dejo atras
uno de estos cadigos al ser sustituido por uno nuevo, del antiguo se dijo que habia sido una buena
ley y que, quizd, no era indispensable reemplazarla.

Para los afios ochentas el desarrollo normativo de los procedimientos administrativos habia adqui-
rido tal importancia, que fue necesario asignarle en el nuevo estatuto la primera parte, atendiendo
a la recomendacion del profesor Jaime Vidal Perdomo sobre la “necesidad de separar las mate-
rias propias del procedimiento gubernativo de aquellas que corresponden al tramite de los juicios
contencioso-administrativos y a la actuacion del Consejo de Estado y de los Tribunales™.

2 Ley 1437 del 18 de enero de 2011, que entrard en vigencia el 2 de julio del 2012.

3 Decreto 01 de 1984.

4 Ponencia para primer debate al proyecto de ley “Por la cual se conceden unas facultades extraordinarias al Presidente de la Republica
para reformar el codigo contencioso administrativo”, en Jairo Lopez Morales, Actas del nuevo codigo contencioso administrativo, Bogota,

Editorial Juridica Colombiana Ltda., 1985, p. XII.
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La historia de la legislacién en esta materia, como en general la historia del derecho administrativo
colombiano, esté asociada con el Consejo de Estado, que fue creado por el libertador Simén Boli-
var en 1817, apenas unos afios después de que Napoledn fundara el Consejo de Estado de Francia
en 1804, y que durante el siglo XIX ejercié funciones consultivas exclusivamente. La Constitucion
de 1886 asigno a la ley el cometido de organizar una jurisdiccion de lo contencioso administrativo
en los siguientes términos:

“Articulo 164. La ley podra establecer la jurisdicciéon contencioso-administrativa, instituyendo Tri-
bunales para conocer de las cuestiones litigiosas ocasionadas por las providencias de las auto-
ridades administrativas de los departamentos y atribuyendo al Consejo de Estado la resolucion
de las promovidas por los centros superiores de la administracion’.

Luego de prolongada dilacién y habiendo sido reiterado dicho mandato en la reforma constitucional
de 1910 (“Articulo 42. La ley establecera la jurisdiccién contencioso-administrativa”), en 1913 se
organizo esta jurisdiccion como una organizacion judicial paralela a la jurisdiccion ordinaria, espe-
cializada en los asuntos contencioso en que fuera parte la administracion, y que a partir de un Tri-
bunal Supremo de lo Contencioso Administrativo haria presencia en el territorio nacional por medio
de Tribunales Administrativos regionales. Pasado un afio, la ley 60 de 1914 asigné al Consejo de
Estado, conjuntamente, las funciones de tribunal supremo de lo contencioso administrativo y de
organo consultivo del gobierno en asuntos de administracion.

La jurisdiccion de lo contencioso administrativo, formada desde sus inicios por jueces profesionales
e independientes integrantes de la Rama Judicial del poder publico, con el Consejo de Estado a la
cabeza, va a cumplir cien afios de existencia ininterrumpida. Desde 1913 existen las acciones pu-
blicas, que facultan a todo ciudadano para demandar la nulidad de todo acto de autoridad adminis-
trativa, asi como también para demandar la nulidad de cualquier eleccion popular. Estas acciones
son contemporaneas de la de inexequibilidad de las leyes y decretos de naturaleza legislativa, que
todo ciudadano puede ejercer ante la Corte Suprema de Justicia desde 1910, y que la Constitucion
de 1991 pas6 al conocimiento de la Corte Constitucional.

A lo largo del siglo pasado la jurisprudencia del Consejo de Estado le dio un desarrollo vigoroso
a la responsabilidad del Estado, siguiendo muy de cerca las evoluciones de la jurisprudencia del
Consejo de Estado y las orientaciones de la doctrina administrativa de ese pais. En contraste con
los prolongados debates de la jurisprudencia que en Francia han dificultado la evolucion de institu-
ciones centrales del derecho administrativo, en Colombia la legislacion abrevié el camino para re-
gular de una vez materias tan estratégicas para la vida del Estado como el régimen de contratacion
administrativa, las normas de la funcién publica, el estatuto juridico de las entidades descentrali-
zadas estatales y mixtas, las reglas de la descentralizacién territorial. Decisiva ha sido, por tanto,
la influencia del derecho administrativo francés, aun cuando con tempranas adaptaciones que la
han dado al sistema colombiano unas caracteristicas especiales, y le han permitido ser receptivo a
influencias del constitucionalismo aleman y algunos aspectos del common law.
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3. La parte primera del nuevo codigo expedido por ley 1437 de 2011, que trata del “Procedimiento
administrativo”, trae como principales innovaciones las siguientes:

* Mandato fundamental de efectiva proteccion de los derechos de todas las personas, a partir de los
principios, valores y reglas constitucionales, lo cual es una evidente manifestacion de la “constitu-
cionalizacion” del derecho administrativo en el principal de sus estatutos.

» Expansion del derecho de peticién a la totalidad de las relaciones autoridad-ciudadano, y extension
de este derecho, incluso, a algunas de las relaciones entre particulares.

» Digitalizacion del procedimiento administrativo y desarrollo de la nocion de ciudadania digital.

» Atribucién de una relevancia sin precedentes, en el sistema de fuentes, a la jurisprudencia adminis-
trativa, con la introduccion de mecanismos eficaces para que deban aplicarla, en aras del principio
de igualdad, las autoridades administrativas y los jueces.

Es tan importante la nueva orientacion del cédigo en su primera parte, que sin duda producira un fuerte
impacto en la organizacion y funcionamiento de la administracion publica en todos sus sectores y nive-
les, en la cultura y la practica de los jueces y abogados, en la forma como se ensefia el derecho en las
universidades e, incluso, en otras areas especializadas del derecho.

En esta oportunidad enfocaremos la mirada hacia el primer aspecto, con el &nimo de demostrar que
la primera parte del nuevo cddigo, relativa al procedimiento administrativo, bien puede ser entendida
como una carta ciudadana de derechos ante la administracion. Abordaremos este asunto desde la
perspectiva de la constitucionalizacion del derecho administrativo para seguidamente precisar algunos
de los derechos mas notables que consagra y regula el cadigo.

ll. LA CONSTITUCIONALIZACION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

1. Al apreciar la evolucién general del derecho administrativo, sostiene con mucha razon el profesor
Libardo Rodriguez que “generalmente en la definicion del derecho administrativo se ignora a los
particulares, pues se considera que ese derecho es el derecho de la administracion®. El derecho
“de la administracion, por la administracion y para la administracién”, podriamos agregar.

En esta perspectiva el Estado miraba al ciudadano y a la sociedad desde una posicion de autoridad
y superioridad jerarquica, como titular de poderes exorbitantes ante el comun de las personas, como
responsable mesianico de una legalidad que debia imponer a toda costa. Los destinatarios de sus
acciones eran percibidos no como personas sino como administrados, cual objeto inerte de su poder.

2. Las Constituciones, por su parte, durante el siglo XIX y buena parte del XX representaron en el
ordenamiento juridico un referente remoto de la ley, en la cual se encarnaba el derecho positivo.

5 Libardo Rodriguez. Derecho Administrativo General y Colombiano. Bogot4, Editorial Temis S.A., 2000, p. 18.
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Si bien estaba clara la idea de Constitucion como fundamento de la ley, era opinién general que
aquella necesitaba de las leyes para ser eficaz. Mientras no hubiera ley que desarrollara las normas
constitucionales, estas carecian de eficacia, por una suerte de reserva de ley implicita que afectaria
a todas las clausulas constitucionales.

Las Constituciones han sido tradicionalmente consideradas como un programa que fija objetivos
a mediano y largo plazo, y que requiere la colaboracion de los futuros parlamentos para que la ley
vaya alcanzando progresivamente los propésitos constitucionales. La venerable sefiora Constitucion,
por todos respetada pero no siempre tomada en serio, no podia caminar por sus propios medios y
necesitaba cabalgar en la ley para llegar a su destino. La Constitucion, ley en potencia, se realizaba
mediante su concrecion en leyes, que a su vez aparecian cuando se presentaban las condiciones
propicias para su expedicion. La Constitucion era como un menu, del cual la ley se servia lo que
considerara oportuno y necesario. Como alguien con ingenio dijo en el siglo XIX, “las Constituciones
semejan aquellos anuncios de fiestas campestres, que solo se cumplen si el tiempo lo permite”.®

3. Sibien ello pudo ser aceptable en el pasado, en nuestro tiempo la gente no quiere ni puede esperar
a que la ley decida ocuparse de sus expectativas, en especial si se trata de sus derechos. Si estos
no se les puede reconocer en tanto el Congreso legisle, hasta cuando habra que aguardar? ¢ Qué
hacer si el punto no interesa al legislador o se presentan temas que reclaman con mayor urgencia
su atencion, o si el gobierno decide no alentar iniciativas que se desvian de sus prioridades de
gasto? Los derechos no dan espera, y si estan en la Constitucion, que también es ley, pero ademas
fundamental, ocurre que la Constitucion rige y obliga, como las leyes y mas aun, y por consiguiente
todas y cada una de sus disposiciones. Este giro en la vision constitucional cobré impulso indoma-
ble en Colombia a raiz de la expedicién de la Constitucion Politica de 1991.

Esta nueva mirada al derecho no significa, como han llegado a afirmar algunos radicales, que el
principio de legalidad haya sido sustituido por el de primacia de la Constitucion. Como tampoco
es cierto que otrora se ignorara la Constitucion para dar preferencia a la ley. Antafio la atencion
del jurista se enfocaba en la ley como reflejo de la Constituciodn, las leyes eran percibidas como la
Constitucion encarnada y triunfante, por entregas periodicas, el cumplimiento de aquellas prome-
sas que eran historicamente posibles. A la parsimonia de la produccion legislativa, sujeta a vaive-
nes politicos, imprevistos y volatilidad de los propdsitos de un partido o un gobierno, la sustituy6
la impaciencia ciudadana, y se opté por tomar, de inmediato, la Constitucién que estaba ya a la
mano. Ha sido este un proceso lento, dificil, trauméatico en ocasiones, que en América Latina ofrece
distintos grados de avance segun las circunstancias de cada pais.

4. Durante los ultimos cuarenta o cincuenta afios ha obrado en la cultura juridica de occidente,
bajo el impulso de fuertes cambios constitucionales, un gradual cambio de perspectiva que obliga a

¢ Rufino José Cuervo, en Angel Cuervo, Cémo se evapora un ejército. Bogota, Biblioteca Popular, editor Jorge Roa, 1901, p. 27
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concebir la entera construccién del derecho a partir de la Constitucion, pues sus preceptos obligan
de manera irresistible y permean, con sus valores, principios y reglas, la totalidad de la legislacion.
Al contrario de lo que antiguamente se entendid, ahora las leyes deben cabalgar sobre la Consti-
tucion. Todas las disciplinas juridicas han sido objeto de un proceso de constitucionalizacién, y ello
se aprecia de manera singular respecto del derecho administrativo, cuya estrecha relacioén con el
derecho constitucional ya se percibia con claridad en la doctrina desde el siglo XIX. De alli que la
ya clasica expresion de Fritz Werner, presidente del Tribunal Supremo Administrativo de Alemania
entre 1958 y 1969, segun la cual “el derecho administrativo es derecho constitucional concretiza-
do”, sea una buena sintesis de lo que viene ocurriendo con el derecho en general.”

Nuestro tiempo ha propiciado un fructifero debate a la democracia desde la perspectiva de los
derechos humanos. Una sociedad mas duefia de sus libertades, mejor informada y mas exigente,
pugna por desmitificar el Estado y replantear el derecho publico a partir de reglas igualitarias de
relacién e interlocucién entre el gobierno y los gobernados, y confiere protagonismo al ser humano
como persona, como ciudadano, como individuo titular de derechos, como usuario de servicios,
como “cliente” de la administracién publica. El concepto “sociedad civil” resulta ser demasiado
abstracto para esta época de demandas ciudadanas y participacion, en la cual los actores sociales
son personas concretas, reales, histéricas, que deben consideradas en sus condiciones reales y
actuales de existencia, con sus ideas, sentimientos, necesidades y expectativas especificas.

En esta nueva perspectiva, los ciudadanos se han interesado por promover la materializacion de
la Constitucién, y han encontrado poderosos aliados en los jueces. La Constituciéon no puede de-
fenderse por si sola. Corresponde a las autoridades respetarla y ejecutarla. Sin embargo, las au-
toridades de origen politico son vulnerables a una gran diversidad de intereses particulares que
no suelen coincidir con el interés general. En la medida en que los cambios constitucionales han
hecho posible apelar a una justicia independiente y profesional, y a procedimientos judiciales que
permiten la proteccion eficaz de los derechos, la ciudadania ha resuelto poner en marcha el aparato
judicial en pro de sus derechos.

La consolidacion de una justicia constitucional y, con ella, la creciente y entera constitucionalizacion
de la justicia y del derecho, han proporcionado una nueva dimension a la defensa de los derechos.
La justicia en accion, por iniciativa ciudadana, y para realizar los objetivos constitucionales, ha dado
lugar al denominado activismo judicial, que no solo tiene origen en iniciativas mas o menos auda-
ces de los jueces, sino en la voluntad del pueblo soberano. El activismo judicial es, en realidad,
activismo ciudadano para movilizar el aparato de justicia en pro de los derechos.

5. Es justo destacar que la jurisdiccion colombiana de lo contencioso administrativo tempranamente
se identificé con la causa de la defensa de los derechos ciudadanos frente a los eventuales abusos,

7 V. Jaime Rodriguez-Arana Mufioz, Aproximacién al derecho administrativo constitucional. Bogota, Universidad Externado de Colombia,
2009.
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errores u omisiones de las autoridades, vision que gracias a las evoluciones del derecho adminis-
trativo contemporaneo, seguiin hemos visto, viene a ser uno de los rasgos mas sobresalientes del

derecho administrativo de nuestros dias.

En efecto, ya en 1927 exponian los tratadistas Argliello y Buenahora, profesores de Derecho Adminis-

trativo en la Universidad Externado de Colombia:

“Para resolver las controversias surgidas por oposicion entre los intereses privados existe el Po-
der Judicial; era indispensable crear una jurisdiccion encargada de decidir las muy frecuentes
entre la administracion, es decir, las autoridades, y los individuos, porque los actos de esa admi-
nistracion pueden lesionar los intereses individuales o el mismo interés colectivo. La jurisdiccion
de lo contencioso administrativo se ejerce, de esta suerte, por entidades que son el amparo de
las garantias sociales consignadas en la Carta Fundamental, y que estan investidas de la facultad
de anular los actos publicos que sean violatorios de ella, lamense leyes, decretos, ordenanzas o
acuerdos. Pudiera decirse que es una institucién de defensa social. Como salvaguardia de la justi-
cia y del derecho, es una jurisdiccion distinta de la jurisdiccion civil, especialisima, con autoridades
inferiores y superiores, independiente, y capaz de dictar disposiciones definitivas de obediencia
obligatoria” .

La ley 1437 de 2011 viene, pues, a reafirmar la antigua vocacion democratica del derecho administrati-
vo colombiano y, bajo la influencia poderosa de la Constitucién de 1991, ratifica la idea de la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo como institucion de defensa social y de salvaguardia de la justicia y
del derecho y, en términos mas generales, la idea de que el derecho administrativo tiene como objeto
primordial la proteccion de todas las personas en sus intereses individuales y colectivos, y el amparo de

las garantias sociales consignadas en la Carta Fundamental, como muy bien se dijo en 1927.

lll. LOS DERECHOS EN EL NUEVO CODIGO

1. En contraste con las concepciones tradicionales del derecho administrativo y sus procedimientos,

en el nuevo cédigo emerge como el verdadero objeto de la Parte Primera no las autoridades y sus
procedimientos, sino la persona humana, a quien la administracion debe servir, para proporcionarle
eficaz proteccién y garantia en sus derechos inalienables.

En el nuevo cadigo se modifican el lenguaje y los conceptos bajo la influencia de la cultura juridi-
ca inducida por la Carta Politica de 1991 (Estado social de derecho, primacia del interés general,
principio democratico y de libertad, democracia participativa, pluralismo, igualdad, dignidad, bue-
na fe, descentralizacion con autonomia de las entidades territoriales). Nociones otrora relevantes
para el Derecho Administrativo van pasando a un segundo plano, convirtiéndose algunas de ellas,

8 Alcibiades Arguello y Luis Buenahora. Derecho Administrativo Colombiano. Bogota, Talleres de Ediciones Colombia, 1927, p. 37.
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incluso, en expresiones de lenguaje politicamente incorrecto. Por ejemplo, la intangibilidad de los
actos politicos, la discrecionalidad entendida como actividad administrativa “no reglada”, los en otra
época numerosos “privilegios y prerrogativas de la administracién”, la expresion “via gubernativa”,
la denominacion del ciudadano como “administrado”.

El codigo hace claramente el transito de la idea del ciudadano-administrado a la de persona-titular
de derechos, y de la autoridad que simboliza el poder irresistible del Estado a la autoridad que
es, por excelencia, servidor publico. La reforma pone el cddigo en armonia con los preceptos del
Estado Social de Derecho, cuyo primer compromiso es con la dignidad humana y el respeto a los
derechos en su mas amplia comprension.

La ley 1437 no solo pretende la expedicion del acto administrativo legal, ni el ordenado funciona-
miento de las oficinas publicas de acuerdo con determinadas premisas de racionalidad administra-
tiva, sino la eficaz proteccién de los derechos de las personas, a partir de una minuciosa reglamen-
tacion del principio constitucional del debido proceso administrativo.®

Los términos en que se redacto el articulo 1° del c6digo, denominado “Finalidad de la Parte Prime-
ra”, dan buena idea sobre el temperamento del nuevo estatuto, al declarar que sus normas tienen
como finalidad “proteger y garantizar los derechos y libertades de las personas, la primacia de los
intereses generales, la sujecion de las autoridades a la Constitucion y demés preceptos del orde-
namiento juridico, el cumplimiento de los fines estatales, el funcionamiento eficiente y democratico
de la administracion, y la observancia de los deberes del Estado y de los particulares”.

Ostensiblemente el codigo se propone revertir la légica que, por resignacion de los ciudadanos
ante una administraciébn que secularmente parecia no poder funcionar bien, ensefiaba que las
autoridades administrativas violan los derechos y la funcion del juez consiste en restablecerlos.
De alli el énfasis en el principio de proteccion judicial eficaz, que se predica principalmente a favor
del ciudadano en su relacién de inferioridad y dependencia frente al Estado. La nueva légica del
codigo es que, en el Estado, la primera autoridad llamada a proteger eficazmente los derechos es la
autoridad ejecutiva, la administrativa. Y que el juez sélo debera acudir a su proteccion excepcional
y residualmente.

2. La enunciacion y definicion de unos principios “orientadores” de las actuaciones administrativas®®
es un rasgo original del decreto 01 de 1984 que fue adoptado en otros estatutos® y repercutié en

9 Establece el articulo 29 de la Constitucioén que “El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”.
10 “Articulo 3°. Principios orientadores. Las actuaciones administrativas se desarrollaran con arreglo a los principios de economia, cele-
ridad, eficacia, imparcialidad, publicidad y contradiccién y, en general, conforme a las normas de esta parte primera.”

1 Ese mismo afio el decreto 2241 de 1986 (Cdodigo Electoral), formul6 en el articulo 1° sus propios principios: “...el Consejo de Estado,
el Consejo Nacional Electoral y, en general, todos los funcionarios de la organizacion electoral del pais, en la interpretacion y aplicacion
de las leyes, tendrén en cuenta los siguientes principios orientadores”, que son los de imparcialidad, secreto del voto y la publicidad del
escrutinio, eficacia del voto, capacidad electoral y proporcionalidad.
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la propia Constitucién Politica de 1991, en donde encontramos que son principios de la funcién
administrativa los de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.
En el nuevo codigo los principios no son simplemente “orientadores” en el sentido de que solo son
Utiles para llenar vacios o lagunas normativas, o para aclarar dudas o contradicciones. Mas alla de
esta funcidn, tienen valor normativo propio y pleno, puesto que el articulo 3° de la ley 1437 impone
a todas las autoridades el deber de consultarlos al interpretar y aplicar las disposiciones que regu-
lan las actuaciones y procedimientos administrativos. En lo pertinente dispone esta norma:

ARTICULO 3°. Principios. Todas las autoridades deberéan interpretar y aplicar las disposiciones
que regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consa-
grados en la Constitucion Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a los principios
del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacién, responsabilidad,
transparencia, publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.”

Todos estos principios son, claramente, de estirpe constitucional, todos estan referidos a los dere-
chos de las personas, y describen buenas practicas administrativas. En su conjunto corresponden
a lo que hoy se entiende por buen gobierno o buena administracion.

El codigo no pretende definir todos y cada uno de los principios, lo cual por multiples razones no
seria sensato. Con todo, los describe de manera elemental y preliminar, para facilitar su compren-
sion por parte de los operadores de la norma, que son los ciudadanos y miles de autoridades na-
cionales, departamentales y municipales, quienes en su mayor parte no tienen formacion juridica.
De esta manera los principios quedan al alcance del ciudadano comun, quien podra invocarlos
consciente y oportunamente, y al alcance real del servidor pubico, quien se animara a aplicarlos al
poderlos consultar facilmente en el codigo durante su cotidiano manejo.

Se esmera la primera parte del cédigo en precisar los derechos de que gozan los ciudadanos cuan-
do comparecen ante las autoridades (articulo 5°), asi como en enumerar los deberes de las autori-
dades en su relacién con las personas que a ellas y sus oficinas acuden, con especial referencia a
los deberes de atencion al publico (articulo 7°) y los deberes de informacion (articulo 8°).

Puesto que lo primeros revierten en deberes para la administracion y los deberes de la adminis-
tracion en derechos de las personas, todo se traduce en derechos de una categoria singular, pues
se trata de todos aquellos que emergen para las personas de su relacion individual o grupal con
el Estado, y que para el Estado y sus agentes se expresan todos en deberes, ya que no en las
prerrogativas ni los privilegios de épocas superadas.

Es importante observar que los derechos no se agotan en los articulos que expresamente tratan
de ellos, dado que otros, numerosos, aparecen una y otra vez a todo lo largo de la parte primera
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del cédigo. Asi, por ejemplo, el derecho a la aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia
(articulo 10°), el derecho de peticion (articulos 13 a 33), el derecho a ser notificado y a intervenir en
actuaciones administrativas como tercero o como victima, el derecho de promover procedimientos
sancionatorios, el derecho de utilizar medios electronicos en las comunicaciones con la adminis-
tracion.

El articulo 9° hace una larga enumeracion de prohibiciones, que se deducen de las posibles trans-
gresiones a los derechos de las personas y los deberes de las autoridades, y tienen, entre otros
aspectos, la utilidad de tipificar las faltas disciplinarias en que podrian incurrir los servidores publi-
cos en el ejercicio de sus funciones.

La reglamentacion de la forma como deben tramitarse las peticiones ciudadanas ante la administra-
cion fue, a partir del decreto 2733 de 1959, el germen de una nueva concepcion de los procedimien-
tos administrativos en la perspectiva del respeto a la dignidad humana y la proteccién integral de los
derechos de toda persona. La Constituciéon de 1991 y la jurisprudencia han dado pasos gigantescos
para dar mayor relieve al derecho de peticién como expresion primordial de la comunicacion e inte-
raccion civilizada y democrética entre el individuo y el Estado.

Al leer esta parte del cédigo podria creerse que no se registran grandes cambios, si no es en lo
relativo a mayor precision, orden y claridad en la regulacion de la materia. Sin embargo, en ade-
lante habra de entenderse que “toda actuacién que inicie cualquier persona” ante las autoridades
implica el ejercicio del derecho constitucional de peticion, “sin que sea necesario invocarlo” (articulo
13). Adicionalmente, el articulo 20 del cédigo introduce una figura original, la “atencion prioritaria
de peticiones” cuando deban ser resueltas para evitar un perjuicio irremediable a los derechos
fundamentales de quien pide. Si su vida o integridad estuvieren en peligro inminente, la autoridad
debera, ademas, adoptar de inmediato las medidas de urgencia necesarias, sin perjuicio del tramite
que deba darse a la peticion.

Desarrolla el nuevo codigo una importante novedad de la Constitucion de 1991, el derecho de pe-
ticion “ante organizaciones privadas para garantizar los derechos fundamentales” de que trata el
articulo 23. La norma ilustra con numerosos ejemplos lo que cabe entender por “organizaciones pri-
vadas” y, siguiendo jurisprudencia de la Corte Constitucional, establece que este derecho también
procede “ante personas naturales cuando frente a ellas el solicitante se encuentre en situaciones
de indefension o subordinacion”.

El cédigo establece las reglas generales que se aplicaran a todos los procedimientos administra-
tivos, que por cierto son muy numerosos Yy diversos, salvo que por disposicion de la ley existan
reglas especiales. El cédigo regula, entre otros, los siguientes aspectos, constitutivos todos del
debido proceso administrativo: la actuacion administrativa se puede adelantar en forma escrita,
verbal o electronica; oralidad, participacion, derecho de contradiccién y a una pronta resolucion; de-
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recho a examinar los expedientes que lleva la administracion salvo los casos de reserva legal;
en relacion con terceros, deber de comunicacion de la administracién y derecho a intervenir;
en materia de pruebas, derecho a pedirlas, a que se practiquen y a controvertirlas; reglas de
caracter general en relacion con los procedimientos administrativos sancionatorios, con carac-
ter supletorio frente a procesos sancionatorios especiales, y preceptos que garantizan en este
caso también el debido proceso (imputacién clara y precisa, notificaciones, oportunidad para
presentar descargos, para aportar y practicar pruebas, derecho de contradiccién, legalidad de
las faltas y de las sanciones, graduacion de las sanciones, recursos, caducidad de la facultad
sancionatoria y de la sancion impuesta); publicaciones, citaciones, comunicaciones, notifica-
ciones y recursos.

6. La tecnologia de la informacion y las comunicaciones entra de lleno en el nuevo estatuto. Es asi
como el articulo 35 prescribe que los procedimientos administrativos se adelantaran no solo por
escrito o verbalmente, sino también “por medios electrénicos”.

El articulo 54 consagra un nuevo derecho: el que tiene toda persona para actuar ante las autori-
dades utilizando medios electronicos. Cuando un ciudadano asi lo reclame, la autoridad debera
adelantar la actuacion por este medio. Toda actuacion, en las diversas etapas del procedimiento
administrativo, podra tramitarse por medios electrénicos: peticiones, consultas, quejas, reclamos,
notificaciones, recursos. Ingresaremos en la era de los archivos y los actos administrativos electro-
nicos, y por consiguiente de los expedientes electronicos.

El nuevo cédigo plantea a la administracion un formidable desafio: la obligacion de instalar una
infraestructura informatica y de desarrollar una cultura digital. Por este concepto, una vez mas,
el codigo contencioso administrativo genera importantes procesos de modernizacion de la admi-
nistracién publica. El articulo 63 confiere plena validez juridica a las deliberaciones, votaciones
y decisiones que en conferencia virtual realicen comités, consejos, juntas y demas organismos
colegiados de la administracién publica utilizando medios electrénicos. El articulo 67 regula la no-
tificacion personal por medio electronico, y el articulo 77 admite la presentacion de recursos por
medios electrénicos.

Esta, que es quiza la parte mas actual y novedosa del codigo, es paraddjicamente la mas expuesta
a caer en desuetud, debido a la vertiginosa velocidad con la que estan evolucionando las nuevas
tecnologias de la informacion y de las comunicaciones. De hecho, el Cédigo Contencioso Admi-
nistrativo llega tardiamente a un campo que ha sido ya notablemente desarrollado por la iniciativa
privada, y en el cual han incursionado con éxito también, desde hace algunos afios, numerosas
agencias estatales.’? Las nuevas normas llegan cuando existe ya en la ciudadania no solo cono-

2 V. ley 527 de 1999, “Por medio de la cual se define y reglamenta el acceso y uso de los mensajes de datos, del comercio electrénico y de
las firmas digitales, y se establecen las entidades de certificacion y se dictan otras disposiciones”, y el decreto 1747 de 2000 “Por el cual
se reglamenta parcialmente la ley 527 de 1999, en lo relacionado con las entidades de certificacion, los certificados y las firmas digitales”.
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cimiento e interés por el uso de los medios electronicos, sino fervor por la magia informatica. Se
habla ya de una “ciudadania digital”, familiarizada con unos instrumentos que con el nuevo codigo
se convierten en norma para el tramite ordinario de sus relaciones con las autoridades y para el
ordenado desarrollo de la actividad administrativa.

El articulo 230 de la Constitucién estipula que los jueces, en sus providencias, solo estan sometidos
al imperio de la ley, y que la jurisprudencia es criterio auxiliar de la actividad judicial. Esta claro,
pues, que para los jueces la jurisprudencia, incluida la que ellos mismos construyen, no obliga, en
tanto que la ley si. De alli que la jurisprudencia no haya gozado de gran consideracion en la tradi-
cion judicial del pais, ni como precedente con alguna fuerza para determinar el sentido de los fallos,
ni como punto de referencia confiable para predecir la decision del juez en casos similares, a pesar
de que aquella informa sobre la manera como los jueces entienden y aplican la ley.

Esta interpretacion minimalista del papel de la jurisprudencia en nuestro sistema de fuentes ha sido
morigerada por la jurisprudencia de la Corte Constitucional, la cual ha dicho:

“Frente a los precedentes derivados de las sentencias de sus superiores jerarquicos y, en par-
ticular, de las corporaciones que estan en el vortice de la estructura judicial colombiana, el juez
esta en la obligacion de acatarlas, es decir, se aplica el principio stare decisis. En estos eventos,
la autonomia judicial se restringe al maximo, de suerte que unicamente podra apartarse del pre-
cedente fijado por tales autoridades judiciales si se verifica que existen hechos en el proceso que
hacen inaplicable el precedente al caso concreto. Ahora bien, este sometimiento a las decisiones
de los altos tribunales, salvo en materia constitucional cuya doctrina es obligatoria, no puede en-
tenderse de manera absoluta, pues con ello se anularia por completo el principio de autonomia
judicial y, ademas, la jurisprudencia se tornaria inflexible frente a los cambios sociales.” 3

Cosa distinta ocurre si pasamos del escenario judicial al de la actividad administrativa, pues des-
aparecen los presupuestos del articulo 230. En efecto, en tratandose de procedimientos adminis-
trativos los operadores del derecho ya no son jueces, ni esta de por medio la actividad judicial, ni se
trata de expedir providencias judiciales. Sobre este particular la Corte Constitucional ha observado
que las autoridades administrativas no cuentan con la autonomia funcional de los jueces, consa-
grada en el articulo 228 de la Constitucion, y por tanto “ellas estan obligadas a aplicar el derecho
vigente (y las reglas judiciales lo son)... De ahi que su sometimiento a las lineas doctrinales de la
Corte Constitucional sea estricto.”

En otras palabras, las autoridades administrativas no estan en las condiciones constitucionales del
juez para pretender que, gozando de una relativa independencia frente a la jurisprudencia, tiene la
facultad de decidir consultando exclusivamente la ley pudiendo cerrar los ojos ante la evidencia de

1 Sentencia T-1625 de 2000
14 Sentencia T-569 de 2001
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los fallos reiterados de la justicia en un punto de Derecho. En esta pretendida libertad del funciona-
rio de la administracion para decidir en contra de la jurisprudencia se originan incontables injusticias
y arbitrariedades. Por ello ha sido fuente inagotable de litigios y, en primer lugar, de demandas de
tutela que suelen concluir con fallos adversos al Estado.

El nuevo cédigo apunta a disminuir la litigiosidad, que se origina principalmente en la insuficiente
sensibilidad de la administracion frente a los derechos humanos, y en las decisiones administrati-
vas que no tienen en cuenta los precedentes judiciales, de donde vienen los litigios que, previsible-
mente, concluyen en confirmar la jurisprudencia pretermitida.

Asi las cosas, el articulo 10 del cédigo ha impuesto a las autoridades de la administracion un nue-
vo deber, en los siguientes términos:

“ARTICULO 10. Deber de aplicacién uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al resolver los
asuntos de su competencia, las autoridades aplicaran las disposiciones constitucionales, legales
y reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos
y juridicos. Con este propésito, al adoptar las decisiones de su competencia, deberan tener en
cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se inter-
preten y apliquen dichas normas.”

Como complemento o refuerzo de lo estipulado en el articulo 10, el articulo 102 del cédigo introduce
un mecanismo, que debe ser aplicado en sede administrativa, de “extension de la jurisprudencia del
Consejo de Estado” a terceros. No se trata, propiamente, de convertir la jurisprudencia en fuente
de derecho obligatoria sino de, por medio de este procedimiento, garantizar el derecho que tiene
toda persona a un trato igual por parte de la administracién en la aplicacion de la ley, y el derecho
colectivo a la certidumbre juridica.

Consiste esta nueva figura en que los efectos de la jurisprudencia contenida en una sentencia
de unificacion dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido una situacién
juridica, puedan ser extendidos por la autoridad administrativa a otras personas, siempre que
en lo pretendido exista similitud de objeto y causa con lo ya fallado. Para tal efecto, el inte-
resado elevaréa solicitud razonada a la administracion, adjuntando copia de la sentencia de
unificacion jurisprudencial que contenga el criterio a ser aplicado. Si transcurren treinta dias
habiles sin que se hubiere notificado resolucién alguna o la administracién deniega la solici-
tud, el interesado podra acudir, en ejercicio de una especie de recurso especial, ante el Con-
sejo de Estado para que este, silo hallare procedente, ordene a la administracién extender los
efectos de la jurisprudencia al tercero recurrente y reconocerle el derecho a que hubiere lugar.
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IV. REFLEXION FINAL

Veinte afios de constitucionalismo militante, en el cual se han distinguido jueces, abogados, profesores,
dirigentes y ciudadanos en general, han permeado la organizacion judicial, ha promovido la constitucio-
nalizacién de todas las ramas del derecho, ha colocado en primer plano de atencion la defensa de los
derechos y ha inspirado en la sociedad un sentimiento constitucional, basado en confianza hacia los
jueces y mayor conciencia de la propia dignidad.

El Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA armoniza con
el clima juridico propiciado por la Constitucién, a cuyo encuentro va, y al adoptar como eje los derechos
y sus garantias, pone a la administracion en frente de su primer deber constitucional: el de proteger y
garantizar eficazmente los derechos de todas las personas en sede administrativa.

Al concebir y organizar los procedimientos administrativos en funcion de los derechos de toda persona,
el nuevo codigo admite ser leido como una especie de carta de derechos ciudadanos ante la adminis-
traciéon. Las autoridades no tienen prerrogativas sino deberes ante quienes concurren a su presencia,
pues no en vano la Constitucion les da la denominacién genérica de servidores publicos. El cédigo
disefia un nuevo tipo de institucionalidad en virtud de la cual los funcionarios publicos, antes que el juez,
estan llamados a proveer, en sede administrativa, la tutela efectiva de los derechos constitucionales.

C. LA PROTECCION DE DERECHOS EN SEDE ADMINISTRATIVA Y LA
EFICACIA DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE LA
FUNCION ADMINISTRATIVA

Por: William Zambrano Cetina
Magistrado del Consejo de Estado
Vicepresidente del Consejo de Estado

La expedicion del nuevo Codigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo,
contenido en la Ley 1437 de 2011, se inscribe dentro del proceso de transformacién inducido en el
ordenamiento juridico colombiano por la Constitucion de 1991; evidencia que en realidad traduce la
mutacion de un buen ndmero de categorias tradicionales de nuestro derecho administrativo, que ya se
venia produciendo tanto a nivel legal como jurisprudencial antes de su expedicién’®, pero que encontro

15 Piénsese, por ejemplo, en los principios de la funcion administrativa ya enunciados en el Decreto 01 de 1984, los cuales fueron eleva-
dos a rango constitucional en el texto de 1991 enriqueciéndolos con nuevos elementos. En este como en muchos otros temas que luego
desarrollaria la Constitucién el codigo aun vigente fue precursor del cambio de entendimiento del papel del procedimiento administrativo.
Ver al respecto los trabajos del profesor Allan Brewer Carias y del magistrado Jaime Orlando Santofimio en “Memorias del Seminario in-
ternacional de presentacion del Cédigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso administrativo. Ley 1437 de 2011", publicado
por el Consejo de Estado y la Contraloria General de la Republica. Bogota. Imprenta Nacional. 2012.
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en ella un elemento catalizador de innegable trascendencia, que obligaba a “repensar”, no solamente
la jurisdiccion’®, sino el conjunto de la accion del Estado y en particular de la administracion.

Dentro de esa mutacion, la expedicion del nuevo codigo podria entenderse como un nuevo intento de
afirmacion del procedimiento administrativo en su componente propiamente administrativo y no judicial.
Como se vera este énfasis no resulta casual sino que es coincidente con la evolucion del tema y con
la filosofia que inspira el cambio de titulo del Cédigo introducido con la reforma que alude ya no exclu-
sivamente al “Cédigo contencioso administrativo” sino al “Cddigo de procedimiento administrativo y de
lo contencioso administrativo”.

Esta que es una opcion legislativa diferente a la adoptada en otras latitudes, y que es apenas uno
de muchos ejemplos de la “especificidad colombiana”’ en materia juridica que llama la atencién de
nuestros colegas extranjeros, no es realmente una novedad en si misma. Ya el Decreto 01 de 1984
habia innovado al introducir todo un libro dedicado a los procedimientos administrativos en el Céodigo
contencioso administrativo como antesala del procedimiento contencioso, y ello por oposicién a otros
ordenamientos juridicos que en el mundo y en particular en el ambito latinoamericano regulan en leyes
distintas el procedimiento administrativo y el procedimiento contencioso, siguiendo al respecto por lo
esencial el ejemplo espafiol’®. La novedad consiste en el énfasis que se hace en la Ley 1437 de 2011,
en el titulo del Codigo, pero sobre todo, en el contenido del libro |, al dar una mayor entidad a esa re-
gulacion de los procedimientos administrativos, que si bien se mantiene en el mismo cuerpo normativo
como su primera parte, se quiere diferente y con alcance propio y no para ser entendida como una mera
etapa o antesala para la actuacion que indefectiblemente deberé surtirse ante la jurisdiccion.

En este sentido se busca que el procedimiento administrativo sea entendido por la administracion y por
los particulares como un instrumento suficiente para asegurar la garantia de los derechos. Para el efecto
se introducen principios y herramientas que permitan a la administracion asegurar el cumplimiento de los
cometidos estatales dentro del respeto de los derechos de las personas, sin que éstas se vean obligadas
necesariamente a acudir a la proteccion de los jueces, frente a la accién u omisién contraria a la ley por
parte de las autoridades. Ello porque la administracion debe ser la primera protectora de esos derechos
y debe tener la voluntad de actuar siempre tomandolos en cuenta, asi como el deseo y la capacidad de
corregir los errores en que incurra. Ello sin perjuicio del derecho que tendran en todo caso los interesados
de acudir al juez, si excepcionalmente la administracién no obra conforme a esta finalidad.

La tarea de la Comision de reforma en la que he tenido el honor y el privilegio de participar necesaria-
mente debia tener en cuenta el nuevo contexto constitucional y dentro de él ese entendimiento particu-
lar del procedimiento administrativo.

18 En la ya célebre férmula en el afio 2007 del Ex - Presidente del Consejo de Estado Gustavo Aponte Santos.

17 Ver al respecto entre otros Marc Durand-Viel y Marcel Pochard “Observaciones finales” En Memorias del Seminario franco-colombiano
sobre la reforma a la jurisdiccion contencioso administrativa, Bogota, Imprenta Nacional, 2008, pag. 437. O nuestro trabajo “Les droits des
citoyens vis-a-vis de I'administration. Le cas de la Colombie” Revue Internationale de Droit Comparé, Avril- Juin 1992, pag. 455. Aunque
cabe sefialar que la inclusién en un solo cédigo de los dos aspectos obedecio a los términos de la ley de facultades respectiva.

18 Ver Allan R. Brewer-Carias Principios del procedimiento administrativo en América Latina. Universidad del Rosario, Legis, Primera edicion Bogota 2003.
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En ese orden de ideas un elemento central del nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo lo constituye el cambio de loégica que se busca en el entendimiento por
parte de la administracion de su papel frente a los derechos de las personas®. El mensaje es claro: la
administracion debe incorporar en su vision de las cosas que no es solo el juez el que esta llamado a
protegerlos, sino que es la propia administracién la que en primer lugar debe convertirse, obviamente
en el marco de la Constitucién y la ley, en artifice de la defensa de esos derechos.

Asi, el énfasis que se hace desde el titulo del Cédigo en el “procedimiento administrativo”, busca entre
otras cosas eliminar la percepcion que pudiere tenerse segun la cual la parte primera del Cadigo y en
particular los recursos ante la administracién son una mera etapa para acudir indefectiblemente a la
jurisdiccion. El procedimiento administrativo regulado en ese libro | debe convertirse, en la medida de lo
posible, en respuesta suficiente y completa para quien reclama ante la administracion el reconocimien-
to de un derecho, de manera que no se vea forzado, sin que ello sea realmente necesario, a acudir al
juez para que obligue a la administracion a hacer lo que desde el principio ésta ha debido hacer.

Se busca llamar la atencion de los servidores publicos para que se aferren al principio de legalidad, en el
real sentido que tiene en nuestro ordenamiento constitucional, como elemento esencial del funcionamiento
de la administracion y del entendimiento de los deberes de esos servidores (art 6 C.P.), pero también del
cumplimiento de los fines del Estado (art 2 C.P.) y de realizacion del Estado Social de Derecho (art. 1 C.P.).

En este orden de ideas el Cadigo establece una serie de herramientas para que la administracién
pueda proteger directamente en sede administrativa los derechos de acuerdo con la Constitucion y la
ley, al tiempo que se asegure la eficacia de los principios constitucionales de la funcion administrativa
y en general todos los elementos del “modelo” de gestion establecido en la Constitucion. Lo que com-
porta necesariamente un esfuerzo por aumentar las garantias en el procedimiento y por asegurar la
transparencia en la toma de decisiones. A lo que debe sumarse que el Codigo busca cumplir una labor
pedagogica en relacion con los ciudadanos y los propios servidores publicos sobre el conocimiento de
sus respectivos derechos y deberes en funcion de la eficacia de esos mismos principios.

Asi, en cuanto a otorgar herramientas a la administracién para que sea ella directamente la que proteja
en sede administrativa los derechos sin necesidad de la intervencion del juez, cinco herramientas clara-
mente identificables se establecen para el efecto, a saber i) se afianza el derecho de peticion como eje
de toda actuacion iniciada por un particular, ii) se otorgan instrumentos a la administracion para atender
situaciones de emergencia en los que estén en juego los derechos fundamentales del peticionario, iii)

19 Ese mensaje en realidad hace mucho tiempo que se esta predicando. Recuérdese por ejemplo la reflexién de Eustorgio Sarria hace
mas de medio siglo: “El derecho administrativo no es otra cosa que el reflejo fiel del ambiente juridico de un pueblo. Esas normas de con-
ducta de los gobernantes son producto de una cultura acendrada en siglos de sostenidos esfuerzos, de luchas ardorosas por el imperio
del derecho y la indeficiente practica de la justicia. Pero el derecho administrativo es, a la vez, el desarrollo arménico de la Constitucion
politica, Carta Magna o estatuto Supremo que rige la vida ordenada de un pais. Y la Constitucién politica, en su parte medular, es el
reconocimiento de los derechos fundamentales del hombre”. Eustorgio Sarria. Derecho Administrativo. Editorial Temis. Tercera Edicion.
Bogota 1957, pag. 327
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se fortalecen los recursos administrativos para que dejen de entenderse como un simple requisito de
procedibilidad, iv) se establece, para garantizar el principio de igualdad, el deber de aplicar de manera
uniforme las normas y para el efecto de tomar en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial
del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas, al tiempo que, V) se esta-
blece un mecanismo para extender los efectos de una sentencia de unificacién jurisprudencial dictada
por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten
los mismos supuestos facticos y juridicos.

En relacion con el primer aspecto, atendiendo el énfasis en la jurisprudencia de la Corte Constitucional
y del Consejo de Estado sobre la necesaria eficacia del derecho de peticién -a que se hizo referencia en
la primera parte de este texto- el nuevo Cédigo recuerda a los servidores publicos que “toda actuacion
que inicie cualquier persona ante las autoridades implica el ejercicio del derecho de peticion consagra-
do en el articulo 23 de la Constituciéon Politica, sin que sea necesario invocarlo” (art. 13 de la Ley)%.
Se busca en efecto, que los servidores publicos sean conscientes de que independientemente de la
enunciacion formal del derecho constitucional de toda persona “a presentar peticiones respetuosas a
las autoridades por motivos de interés general o particular y a obtener pronta resolucion”, en el Estado
social de derecho es en ejercicio del mismo que siempre se acude ante la administracién. En este senti-
do no le es dado al servidor publico hacer diferencias de trato mas alla de las que la propia constitucion
establece para garantizar los derechos de determinadas personas en situaciones frente a las cuales
-en aplicacién del articulo 13 constitucional®! y en funcién de la eficacia de los derechos fundamentales-
se hace necesaria una proteccién especial y se justifica un tratamiento privilegiado.

Se erige asi al derecho de peticion por el legislador en efectivo instrumento para la proteccion de los
derechos de las personas, sin que pueda la administracion excusar su inactividad o su tardanza para
resolver en la no invocacion formal del derecho constitucional de peticion. Es mas, el Codigo llama la
atencion de la administracién para que resuelva de manera prioritaria aquellas peticiones en las que
esta involucrado un derecho fundamental y se le demuestre sumariamente el riesgo de un perjuicio irre-
mediable para el peticionario. Si esta en peligro la vida o la integridad de la persona la administracion
debera ademas adoptar las medidas de urgencia necesarias para conjurarlo. En este sentido el articulo
20 sefiala que ‘“las autoridades daran atencion prioritaria a las peticiones de reconocimiento de un dere-

2 ARTICULO 13. Objeto y modalidades del derecho de peticion ante autoridades. Toda persona tiene derecho de presentar peticiones respe-
tuosas a las autoridades, en los términos sefialados en este Cédigo, por motivos de interés general o particular, y a obtener pronta resolucién.
Toda actuacién que inicie cualquier persona ante las autoridades, implica el ejercicio del derecho de peticion consagrado en el articulo 23
de la Constitucion Politica, sin que sea necesario invocarlo. Mediante él, entre otras actuaciones, se podra solicitar el reconocimiento de
un derecho o que se resuelva una situacion juridica, que se le preste un servicio, pedir informacién, consultar, examinar y requerir copias
de documentos, formular consultas, quejas, denuncias y reclamos e interponer recursos.

El ejercicio del derecho de peticién es gratuito y puede realizarse sin necesidad de representacion a través de abogado.

2L ARTICULO 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la ley, recibiran la misma proteccién y trato de las autoridades y gozaran
de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religién, opinion politica o filoséfica.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva y adoptard medidas en favor de grupos discriminados o marginados.
El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su condicién econémica, fisica o mental, se encuentren en circunstancia
de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o maltratos que contra ellas se cometan.
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cho fundamental cuando deban ser resueltas para evitar un perjuicio irremediable al peticionario, quien
debera probar sumariamente la titularidad del derecho y el riesgo de perjuicio invocados”. Igualmente
que “cuando por razones de salud o de seguridad personal esté en peligro inminente la vida o la integri-
dad del destinatario de la medida solicitada, la autoridad debera adoptar de inmediato las medidas de
urgencia necesarias para conjurar dicho peligro, sin perjuicio del tramite que deba darse a la peticion”.

Con ello se pretende otorgar a las autoridades un nuevo instrumento para dar respuesta oportuna y
sin dilaciones a situaciones de emergencia en las que no tiene sentido que se imponga a las personas
la carga de acudir a la accion de tutela para garantizar la proteccién de sus derechos. Los servidores
publicos han de encontrar en dicho articulo el sustento legal con cuya supuesta ausencia en muchas
ocasiones escudan hoy su inaccion.

Este fortalecimiento del derecho de peticion se complementa con los deberes especiales que para
garantizar su ejercicio se sefialan para los Personeros Distritales y Municipales y de los Agentes de la
Procuraduria y la Defensoria del Pueblo en el articulo 23 del Codigo??, asi como con la regulacién que
se establece en desarrollo del mandato contenido en el aparte final del articulo 23 de la Constitucion?
en materia de ejercicio del derecho de peticidon ante organizaciones privadas para garantizar los dere-
chos fundamentales (articulos 32 y 33 del Cédigo)?.

Ahora bien, en relacion con los recursos ante la administracion y para asegurar su eficacia, se introdu-
cen modificaciones en su regulacion para que estos puedan cumplir sus finalidades y no se consideren

2 ARTICULO 23. Deberes especiales de los Personeros Distritales y Municipales y de los Agentes de la Procuraduria y la Defensoria
del Pueblo. Los servidores de la Procuraduria General de la Nacién, de la Defensoria del Pueblo, asi como los Personeros Distritales y
Municipales, segun la érbita de competencia, tienen el deber de prestar asistencia eficaz e inmediata a toda persona que la solicite, para
garantizarle el ejercicio del derecho constitucional de peticién.

Si fuere necesario, deberan intervenir ante las autoridades competentes con el objeto de exigirles, en cada caso concreto, el cumplimiento
de sus deberes legales.

Asi mismo recibiran, en sustitucion de dichas autoridades, las peticiones, quejas, reclamos o recursos que aquellas se hubieren abstenido
de recibir, y se cercioraran de su debida tramitacion.

2 ARTICULO 23. Toda persona tiene derecho a presentar peticiones respetuosas a las autoridades por motivos de interés general o particular y a
obtener pronta resolucion. El legislador podra reglamentar su ejercicio ante organizaciones privadas para garantizar los derechos fundamentales.

2 ARTICULO 32. Derecho de peticion ante organizaciones privadas para garantizar derechos fundamentales. Toda persona podra ejer-
cer el derecho de peticién para garantizar sus derechos fundamentales ante organizaciones privadas con o sin personeria juridica, tales
como sociedades, corporaciones, fundaciones, asociaciones, organizaciones religiosas, cooperativas, instituciones financieras o clubes.
Salvo norma legal especial, el tramite y resolucion de estas peticiones estaran sometidos a los principios y reglas establecidos en el Ca-
pitulo | de este Titulo. Las organizaciones privadas sélo podran invocar la reserva de la informacion solicitada en los casos expresamente
establecidos en la Constitucion y la ley.

Las peticiones ante las empresas o personas que administran archivos y bases de datos de caracter financiero, crediticio, comercial, de
servicios y las provenientes de terceros paises se regiran por lo dispuesto en la Ley Estatutaria del Habeas Data.

Paragrafo primero. Este derecho también podra ejercerse ante personas naturales cuando frente a ellas el solicitante se encuentre en
situaciones de indefension o subordinacion.

Paragrafo segundo. Los personeros municipales y distritales y la Defensoria del Pueblo prestaran asistencia eficaz e inmediata a toda
persona que la solicite, para garantizarle el ejercicio del derecho constitucional de peticién que hubiere ejercido o desee ejercer ante
organizaciones o instituciones privadas.

ARTICULO 33. Derecho de peticion de los usuarios ante instituciones privadas. Sin perjuicio de lo dispuesto en leyes especiales, a las Cajas
de Compensacion Familiar, y a las Instituciones del Sistema de Seguridad Social Integral, que sean de caracter privado, se les aplicaran
en sus relaciones con los usuarios, en lo pertinente, las disposiciones sobre derecho de peticién previstas en los dos capitulos anteriores.
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simplemente como el acatamiento formal de un requisito para acudir forzosamente a la Jurisdiccion. En
ese orden de ideas se busca que dichos recursos den lugar a un completo y serio debate en el seno de
la administracién que ha proferido el acto objeto de recursos partiendo del presupuesto de que de ser
posible de acuerdo con las normas aplicables, y el analisis de la jurisprudencia -maxime si se tiene en
cuenta la filosofia de las regulaciones contenidas en los articulos 10 y 102 que a continuacion se ana-
lizan-, se evite acudir al juez. El cual solo debe estar llamado a dirimir aquellas controversias respecto
de las cuales su intervencion sea realmente necesaria.

En ese orden de ideas, se amplia el término para la interposicion de los recursos que pasa de 5 a 10
dias (art. 76), se eliminan las restricciones que en materia probatoria se habian establecido en el Codigo
vigente, en este sentido, los recursos de reposicién y de apelacion deberan resolverse de plano, a no ser
gue al interponerlos se haya solicitado la practica de pruebas, o que el funcionario que ha de decidir el
recurso considere necesario decretarlas de oficio (art. 79). Se establece que la autoridad podra crear, en
su organizacion, grupos especializados para elaborar los proyectos de decision de los referidos recursos
(art. 82). Se busca en efecto dar una oportunidad para que de acuerdo con las posibilidades de cada tipo
de administracion -no es lo mismo la superintendencia de industria y comercio que una administracion
municipal- se puedan establecer este tipo de grupos en los que se haga un analisis completo y sin las
aprehensiones y limitantes propias de quien ha tomado inicialmente la decision para examinar los ar-
gumentos planteados en los recursos, cuyo resultado podra ser favorable o desfavorable, pero en todo
caso fruto de un examen que atendera el ordenamiento juridico aplicable y el estado de la jurisprudencia
y consecuentemente la respuesta que previsiblemente daria la jurisdiccion si tuviera que pronunciarse.

Las autoridades deben tener en cuenta precisamente que al resolver los asuntos de su competencia,
deberan aplicar las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a si-
tuaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos, y que con este propdsito, al adoptar las
decisiones de su competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacién jurisprudencial
del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas (art. 10).

Se trata de dar plena vigencia en al ambito administrativo al principio de igualdad, el cual encuentra ademas en
el mecanismo de extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros por parte de las autoridades,
regulado en el articulo 102 del Cadigo, una herramienta fundamental. Las autoridades deberan, en efecto, ex-
tender 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 fin el interesado presentara peticion ante la autoridad legalmente competente para reconocer
el derecho, siempre que la pretension judicial no haya caducado.

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 demés elementos juridicos que regulen el fondo de la peticion y el cumplimiento de
todos los presupuestos para que ella sea procedente. Esta decision se adoptara dentro de los treinta (30)
dias siguientes a su recepcién. Cabe precisar en todo caso que las autoridades podran negar la peticién

63



i | LA ADMINISTRACION ANTE EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINSTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

de acuerdo con precisas condiciones? . En este evento, el Consejo de Estado se pronunciara en el caso
de que el peticionario acuda a él, en los términos del articulo 269, norma que regula la manera como el
Consejo de Estado esta llamado a resolver las peticiones que ante él se hagan en este sentido.

El fundamento de todas estas nuevas figuras reside en la responsabilidad directa que tiene la adminis-
tracion puablica de respetar y hacer respetar el ordenamiento juridico, y en primer lugar los mandatos
constitucionales que orientan la actuacién de las autoridades y los procedimientos administrativos. Por
ello, en la légica de asegurar la eficacia de los principios de la funcién administrativa el Cédigo sefiala
en su articulo 3 que todas las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que regulan
las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucién
Politica, en la Parte Primera del mismo Caddigo, y en las leyes especiales.

La norma precisa que las actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo a
los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion, responsa-
bilidad, transparencia, publicidad, coordinacién, eficacia, economia y celeridad, dando de cada uno de
ellos una explicacion que mas que pretender una definicién busca servir de orientacién para todas las
personas que acudan a la administracion y para los propios servidores publicos 2.

% Ello solo sera posible 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 que tengan la oportunidad de solicitar las pruebas para demostrar que el
demandante carece del derecho invocado. En tal caso, estara obligada a enunciar cuales 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 aplicables no deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de unificacion.
26 En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantaran de conformidad con las normas de procedimiento y
competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los principios de legalidad de las faltas y de las sanciones, de presun-
cién de inocencia, de no reformatio in pejus y non bis in idem.

En virtud del principio de igualdad, las autoridades daran el mismo trato y proteccién a las personas e instituciones que intervengan en las
actuaciones bajo su conocimiento. No obstante, seran objeto de trato y proteccion especial las personas que por su condicién econdmica, fisica
o mental se encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta.

En virtud del principio de imparcialidad, las autoridades deberan actuar teniendo en cuenta que la finalidad de los procedimientos consiste en
asegurar y garantizar los derechos de todas las personas sin discriminacion alguna y sin tener en consideracion factores de afecto o de interés
y, en general, cualquier clase de motivacion subjetiva. En las actuaciones en las que aparezca la defensa de intereses que se muestren diversos
u opuestos, las autoridades deberan dispensarles idéntico trato, quedando proscrita la posibilidad de atencion privada y por separado en la
adopcion de las decisiones correspondientes.

En virtud del principio de buena fe, las autoridades y los particulares presumiran el comportamiento leal y fiel de unos y otros en el ejercicio de
sus competencias, derechos y deberes.

En virtud del principio de moralidad, todas las personas y los servidores publicos estan obligados a actuar con rectitud, lealtad y honestidad en
las actuaciones administrativas.

En virtud del principio de participacion, las autoridades promoveran y atenderan las iniciativas de los ciudadanos, organizaciones y comunida-
des encaminadas a intervenir en los procesos de deliberacion, formulacion, ejecucion, control y evaluacion de la gestion publica.

En virtud del principio de responsabilidad, las autoridades y sus agentes asumiran las consecuencias por sus decisiones, omisiones o extrali-
mitacion de funciones, de acuerdo con la Constitucion, las leyes y los reglamentos.

En virtud del principio de transparencia, la actividad administrativa es del dominio publico, por consiguiente, toda persona puede conocer las
actuaciones de la administracion, salvo reserva legal.

En virtud del principio de publicidad, las autoridades daran a conocer al publico y a los interesados, en forma sisteméatica y permanente, sin
que medie peticion alguna, sus actos, contratos y resoluciones, mediante las comunicaciones, notificaciones y publicaciones que ordene la ley,
incluyendo el empleo de tecnologias que permitan difundir de manera masiva tal informacion de conformidad con lo dispuesto en este Codigo.
Cuando el interesado deba asumir el costo de la publicacién, ésta no podra exceder en ningln caso el valor de la misma.
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Como resulta apenas obvio son esos principios los que orientan el conjunto del articulado y en conse-
cuencia en relacion con cada uno de ellos bien pudieran identificarse sistematicamente disposiciones
tendientes a su desarrollo. Aqui vale la pena destacar a titulo simplemente de ejemplo las disposi-
ciones dirigidas a aumentar las garantias en el procedimiento y asegurar la transparencia en la toma
de decisiones en aplicacion de los principios de debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe,
moralidad, participacion, responsabilidad y transparencia, asi como aquellas que estan llamadas a
cumplir una labor pedagodgica con los ciudadanos y con la propia administracion en relacion con el
conocimiento de sus derechos y de sus deberes en la logica de asegurar la eficacia de esos mismos
principios.

Asi cabe recordar que desde el articulo primero del Cédigo se afirma que las normas de la pri-
mera parte tienen como finalidad proteger y garantizar los derechos y libertades de las personas,
la primacia de los intereses generales?” la sujecién de las autoridades a la Constitucién y demas
preceptos del ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines estatales, el funcionamiento efi-
ciente y democratico de la Administracion y la observancia de los deberes sociales del estado y
delos particulares?.

En ese orden de ideas el articulo 35 sefiala que los procedimientos administrativos se adelantaran por
escrito, verbalmente, o por medios electronicos de conformidad con lo dispuesto en el Cadigo o la ley.

27 Sobre este concepto no resulta vano recordar el significado dado al mismo para el caso espafiol en palabras del profesor Alejandro
Nieto. “La declaracién de que la Administracion sirve a los intereses generales tiene una enorme relevancia, puesto que afecta a una de
las cuestiones medulares de la Ciencia Politica y conviene subrayar que en este punto la Constitucién no ha esquivado el problema sino
que lo ha abordado y resuelto con inequivoca rotundidad al pronunciarse terminantemente por una de las muchas opciones posibles,
cabalmente la mas democratica.

La Constitucion, por lo pronto, se opone de forma radical a una opcién histérica bien conocida: la apropiacién del poder por parte de los
burécratas, quienes utilizan el aparato administrativo en beneficio de sus propios intereses.

Pero la Constitucion no se limita a esto sino que rechaza también que la Administracion PUblica esté al servicio, no ya de un Parido politico
(lo que parece obvio), sino al del Gobierno y aun del Estado. Porque si bien es verdad que «el Gobierno dirige la Administracion civil y mili-
tar» (art. 97), esta direccién no significa que la Administracion haya de servir al Gobierno: a quien sirve -el tenor del articulo 103 no ofrece
lugar a dudas- es a los intereses generales. Con lo cual se hace emerger el problema de la posible discordancia entre estos intereses ge-
nerales y la voluntad de un Gobierno parcial, indebidamente manejado por los Partidos politicos o por los grupos econémicos y sociales.
En esta hipétesis -nada irreal ciertamente. La Constitucion se decide por una formula que otorga a la Administracién un papel estabili-
zador o de garantia de los intereses generales (...)" Alejandro Nieto. “La Administracién sirve con objetividad los intereses generales”.
En Estudios sobre la Constitucién espafiola. Homenaje al profesor Eduardo Garcia de Enterria, Civitas, Madrid 1991 tomo Ill, pag. 2226
2 Debe hacerse énfasis en que siendo consecuentes con ello el Cédigo igualmente recuerda expresamente a las personas sus deberes
en las actuaciones ante las autoridades. Asi:

Articulo 6. Deberes de las personas. Correlativamente con los derechos que les asisten, las personas tienen, en las actuaciones ante las
autoridades, los siguientes deberes:

1. Acatar la Constitucion y las leyes.

2. Obrar conforme al principio de buena fe, absteniéndose de emplear maniobras dilatorias en las actuaciones, y de efectuar o aportar, a
sabiendas, declaraciones o documentos falsos o hacer afirmaciones temerarias, entre otras conductas.

3. Ejercer con responsabilidad sus derechos, y en consecuencia abstenerse de reiterar solicitudes evidentemente improcedentes.

4. Observar un trato respetuoso con los servidores publicos.

Paréagrafo. El incumplimiento de estos deberes no podré ser invocado por la administracion como pretexto para desconocer el derecho
reclamado por el particular. Empero podra dar lugar a las sanciones penales, disciplinarias o de policia a que sean del caso segun la ley.
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Advierte que cuando las autoridades procedan de oficio, los procedimientos administrativos tnicamen-
te podréan iniciarse mediante escrito, y por medio electrdnico sélo cuando lo autoricen el mismo Cédigo
o la ley, debiendo informar de la iniciacidn de la actuacién al interesado para el ejercicio de su derecho
a la defensa.

Las autoridades podran decretar la practica de audiencias en el curso de las actuaciones con el objeto
de promover la participacion ciudadana, asegurar el derecho de contradiccién, o contribuir a la pronta
adopcién de decisiones. Dejando en todo caso constancia de lo acontecido en ellas.

Por su parte, el articulo 46, advierte que cuando la Constituciéon o la ley ordenen la realizacién de una
consulta previa a la adopcion de una decision administrativa, dicha consulta debera realizarse dentro
de los términos sefialados en las normas respectivas, so pena de nulidad de la decisién que se llegare
a adoptar. Esta disposiciéon destinada a garantizar la eficacia de los mandatos superiores sobre el de-
recho a participar de determinados grupos a los que la Constitucién otorga particular proteccion, debe
examinarse en concordancia con la que de manera general se establece en el numeral 8 de articulo
octavo segun el cual las autoridades deberan tener a disposicion del publico los proyectos especificos
de regulacion y la informacion en que se fundamenten, con el objeto de recibir opiniones, sugerencias o
propuestas alternativas. Para el efecto, se debera sefialar el plazo dentro del cual se podran presentar
observaciones, de las cuales se dejara registro publico. La norma precisa que en todo caso la autoridad
adoptara autbnomamente la decisién que a su juicio sirva mejor el interés general.

A su vez el articulo 37 reitera que cuando en una actuacion administrativa de contenido particular y
concreto la autoridad advierta que terceras personas puedan resultar directamente afectadas por la de-
cisién, les comunicara la existencia de la actuacion, el objeto de la misma y el nombre del peticionario,
si lo hubiere, para que puedan constituirse como parte y hacer valer sus derechos. La comunicacion se
remitira a la direccién o correo electrénico que se conozca si no hay otro medio mas eficaz.

De no ser posible dicha comunicacion, o tratandose de terceros indeterminados, la informacién se
divulgara a través de un medio masivo de comunicacién nacional o local, segun el caso, o a través de
cualquier otro mecanismo eficaz, habida cuenta de las condiciones de los posibles interesados.

En relacién con los terceros precisamente el articulo 38 precisa los casos que los mismos podran in-
tervenir en las actuaciones administrativas con los mismos derechos, deberes y responsabilidades de
quienes son parte interesada®.

2 Esto es: 1. Cuando hayan promovido la actuaciéon administrativa sancionatoria en calidad de denunciantes, resulten afectados con la
conducta por la cual se adelanta la investigacion, o estén en capacidad de aportar pruebas que contribuyan a dilucidar los hechos materia
de la misma.

2. Cuando sus derechos o su situacion juridica puedan resultar afectados con la actuacion administrativa adelantada en interés particular,
o cuando la decisién que sobre ella recaiga pueda ocasionarles perjuicios.

3. Cuando la actuacion haya sido iniciada en interés general.
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Para evitar que se continte, como desafortunadamente hemos podido constatar en cumplimiento de
nuestra funcién en la Sala de Consulta y Servicio civil, desconociendo el derecho de las personas a
acceder a la administracion y vulnerando su dignidad en un incomprensible ir y venir entre instituciones
que alegan problemas de competencia, se recuerda en el articulo 39 que los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La autoridad que se
considere incompetente remitird la actuacién a la que estime competente; si ésta también se declara
incompetente, remitira inmediatamente la actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado en relacion con autoridades del orden nacional o al Tribunal Administrativo correspondiente
en relacion con autoridades del orden departamental, distrital o municipal. En caso de que el conflicto
involucre autoridades nacionales y territoriales, o autoridades territoriales de distintos departamentos,
conocera la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se consideren competentes
para conocer y definir un asunto determinado.

Esta y las demas disposiciones a que hemos hecho referencia deben analizarse en concordancia con
las numerosas normas que de manera expresa dan un claro mensaje a la administracién sobre la im-
portante tarea que le cabe en el respeto de los derechos de las personas y las consecuencias de no
hacerlo®. Asi el articulo 5 regula concretamente los derechos de las mismas ante las autoridades, el 7
sefiala los deberes que estas Ultimas tienen frente a las personas que ante ellas acudan y en relacion
con los asuntos que tramiten, mientras que el articulo 8 regula el deber de las autoridades de mantener
a disposicién de toda persona informacién completa y actualizada sobre el conjunto de la actividad que
desarrollan, con la sola salvedad de la reserva establecida en la ley®' .

El sentido de la reforma en este ambito esta signado por el hecho de que entre los nuevos deberes que
se establecen para las autoridades esté el de “expedir, hacer visible y actualizar anualmente una carta
de trato digno al usuario donde la respectiva autoridad especifique todos los derechos de los usuarios
y los medios puestos a su disposicion para garantizarlos efectivamente”.

Se trata en suma de hacer visible por todos los medios y en todos los sentidos que la tarea de la admi-
nistracion se enmarca en el respeto de los derechos, y ese es tal vez el elemento mas importante de
esta reforma en lo que a su primera parte se refiere.

% Articulo 31. Falta disciplinaria. La falta de atencion a las peticiones y a los términos para resolver, la contravencion a las prohibiciones
y el desconocimiento de los derechos de las personas de que trata esta Parte Primera del Cédigo, constituiran falta gravisima para el
servidor publico y daran lugar a las sanciones correspondientes de acuerdo con la ley disciplinaria.

3L Articulo 5. Derechos de las personas ante las autoridades. En sus relaciones con las autoridades toda persona tiene derecho a:
Presentar peticiones en cualquiera de sus modalidades, verbalmente, o por escrito, o por cualquier otro medio idéneo y sin necesidad de
apoderado, asi como a obtener informacion y orientacion acerca de los requisitos que las disposiciones vigentes exijan para tal efecto.
Las anteriores actuaciones podran ser adelantadas o promovidas por cualquier medio tecnolégico o electrénico disponible en la entidad,
aun por fuera de las horas de atencion al publico. (...)
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D . LA INSTITUCION DE LA EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA EN
EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

Por: Enrique José Arboleda Perdomo
Magistrado del Consejo de Estado®
Sala de Consulta y Servicio Civil

Quizéas una de las instituciones mas novedosas del nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo es la de la extension de los efectos de la jurisprudencia, la cual
tiene como finalidad darle efectos concretos a la obligacién contenida en el articulo 10 del mismo
estatuto, y evitar que cientos de procesos similares 0 en masa congestionen la jurisdiccion conten-
cioso administrativa, cuando ya se han decidido por una sentencia de unificacion. Esta institucion
tiene dos aspectos que se explican enseguida, el primero, consiste en la posibilidad de dirigirle a
la autoridad competente una solicitud para que le extienda al peticionario los efectos de una sen-
tencia de unificacién dictada por el Consejo de Estado, y el segundo consiste en la posibilidad de
acudir en una especie de interdicto, ante el mismo Consejo de Estado para que revise la decisidn
de la autoridad, cuando haya negado o guardado silencio sobre la peticion de extension de la
jurisprudencia. Por dltimo, se hard una breve descripcion de lo que se entiende por sentencia de
unificacion.

Si bien en el curso de la exposicidn se analizara por qué razéon no puede hablarse de un “precedente
judicial”, es conveniente resaltar desde ahora en esta introduccion esta idea, pues cominmente se
identifica la extensién de los efectos de una sentencia de unificacién jurisprudencial con el preceden-
te judicial, lo cual no es exacto, pues en un sistema de casos, el precedente crea la ley o el derecho
aplicable al caso que se decide y por lo mismo ese derecho es aplicable a los demas casos iguales
gue en adelante se presenten; mientras que en la institucion de la extension de la jurisprudencia, la
ley es expedida por el Congreso de la Republica y la jurisprudencia fija, cuando fuere necesario, la
interpretacion que mejor se adopta a los valores y fines del Derecho. Este sera el eje conductor de
este escrito.

I. La peticion especial de extensién de la jurisprudencia. Su tramite y decisién

El extenso articulo 102 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
regula un procedimiento administrativo especial que tiene por objeto decidir la peticion de una persona
en la que solicite que se le extiendan los efectos de una sentencia de unificacién dictada por el Consejo

32 El presente articulo ha sido elaborado a partir del liboro Comentarios al Nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Conten-
cioso Administrativo, 22 edicion, afio 2012, publicado por Editorial Legis.
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de Estado. La decisién que resuelva la peticién de extension de la jurisprudencia tiene un control judi-
cial especial, regulado por el articulo 269 del Cédigo.

A. Concepto de extension de los efectos de la jurisprudencia

Dada la novedad del tema, hay que comenzar por analizar la nocién que se encuentra en el primer
inciso del articulo y que expresa: 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. De la atenta lectura del
parrafo se desprende que se trata de una obligacion a cargo de las autoridades, que deben extender a
terceros los efectos de una sentencia, siempre que estén en la misma situacioén de hecho y de derecho;
se trata de sentencias de unificacion y debe haber reconocido un derecho al demandante. A continua-
cién se analizan estos aspectos:

1. El primer elemento que se resalta de la definicion transcrita consiste en que establece como un
deber de las autoridades el de extender los efectos de una sentencia, de manera que necesaria-
mente estan obligadas a decidir favorablemente la peticion, si se dan los requisitos de la figura; sin
embargo, las autoridades podran negarla de conformidad con lo regulado en el inciso 8 y siguientes
del articulo 102.

2. Setrata de extender a terceros los efectos de una sentencia. Es claro que las sentencias en las que
se discute una pretension subjetiva tienen efectos inter partes es decir, las personas que actuaron
como partes en el proceso, de lo que se desprende que todas las demas personas que estén en
la misma situacién deben presentar su correspondiente proceso para obtener el reconocimiento
judicial de su derecho. Entonces, en virtud de la norma en examen, quien no fue parte de un pro-
ceso que culmind con una sentencia de unificacion puede pedirle a la autoridad que le extienda los
efectos de ésta, como si hubiera sido parte, por encontrarse en la misma situacion del demandante
en la sentencia de unificacion.

Cuando la autoridad condenada en la sentencia es la misma a la que se dirige la peticién de extension,
debe ser claro que el peticionario pudo haber acumulado su demanda al proceso de culminé con la
sentencia de unificacién; pues tiene la misma situacion de hecho y de derecho luego las pretensiones
serian las mismas. Cuando se trate de otra autoridad diferente de la condenada, para acceder a la pe-
ticion se requiere que la Administracion razone de la misma forma en que lo hizo el Consejo de Estado
al aplicar las mismas leyes.

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 10 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo y en virtud de los principios de igualdad, buena fe, confianza legitima
y eficiencia, la ley puede ordenar a las autoridades que apliquen por igual a todos los asociados la
interpretacion legal contenida en la jurisprudencia: para lograrlo, el Cadigo establece este proce-
dimiento especial.
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Se insiste en que se pretende extender los efectos, mas no aplicar la sentencia, pues el Cédigo no
admite que la sentencia sea por si misma creadora de derecho y por tanto aplicable a un caso; lo que
ocurre es que en ella se define una situacion particular aplicando el derecho vigente, y lo que debe
hacer la autoridad es resolver la peticion del tercero de la misma forma como lo hizo la sentencia de
unificacién, siempre que se den todas las circunstancias descritas en la norma y que se comentan
enseguida. La norma no exige que la condenada sea la misma entidad a la que se le pide la extension
de los efectos de la sentencia. Se advierte que puede haber casos en los que el derecho sea aplicable
exclusivamente a determinado sujeto como por ejemplo, no puede pedirse que una ordenanza depar-
tamental se aplique junto con la sentencia de unificacion que la interpreta a un departamento diferente
de aquel en el que rige.

La norma legal tampoco distingue si la sentencia de unificacién es producto de una pretension
anulatoria de un acto administrativo o si es el resultado de una pretensién de las que se formulan
directamente al juez sin que previamente exista un acto administrativo, como sucede con los pro-
cesos en los que se busca deducir la responsabilidad extracontractual o contractual del Estado.
Al no hacer esta distincién, es perfectamente posible dirigir una peticiéon a una autoridad para que
reconozca y pague directamente los perjuicios derivados de un hecho u omisién administrativa,
de manera que frente a esta peticiéon la autoridad tiene que pronunciarse en un acto administrati-
vo Y si es el caso reconocer y pagar la correspondiente indemnizacién de perjuicios. De tal modo,
esta institucién cambia la estructura de las acciones del Cddigo de 1984, heredero del de 1947,
segun la cual la Administracién carecia de competencia para reconocer y pagar indemnizaciones
de perjuicios por hechos u omisiones administrativas y era indispensable esperar a la sentencia
judicial, siendo el reconocimiento correspondiente una competencia exclusiva de la jurisdiccion.
Vale la pena anotar que varias leyes especiales habian venido admitiendo esta posibilidad, como
la llamada “reparacién administrativa” de los desplazados por la violencia, y el articulo 114 de
la Ley 1395 de 2010 que permite reconocer perjuicios en dafnos causados con armas de fuego,
vehiculos oficiales, dafios a reclusos, (0) conscriptos cuando se hubieren proferido en cinco o
mas casos analogos.

De acuerdo con el comunicado de prensa de la Corte Constitucional de fecha 1°y 2 de noviembre de
2011, mediante Sentencia C-816/2011, fueron declarados condicionalmente constitucionales los incisos
1°y 7 de este articulo “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 resolucién de los asuntos de su competencia”.
Como puede observar el lector, el condicionamiento dado por la Corte Constitucional a una parte de la
institucién que se comenta no encaja dentro de la misma, pues el articulo 102 busca que se extiendan
los efectos de una sentencia a una persona que no fue parte en el proceso pero que se encuentra en
la misma situacion de hecho y de derecho del demandante, por lo que no se trata de pedir que se inter-
prete o aplique una norma juridica. Puede darse una segunda interpretacién a la decisién de la Corte
Constitucional segun la cual la Corte Constitucional quiere que esta institucion se aplique por las auto-
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ridades en relacion con las sentencias de tutela, de manera que una persona pudiera reclamar ante las
autoridades la extension de la jurisprudencia de unificacién de esa Corte, de la misma forma como se
hace con las del Consejo de Estado. Habra que esperar que se expida la sentencia para poder conocer
la verdadera intencién de la Corte Constitucional.

3. El tercer elemento se refiere a la concurrencia de la misma situacion de hecho y de derecho.
El tercero que solicite la extension de los efectos de un fallo debe estar en la misma situacion
juridica de la parte que obtuvo la decision judicial que invoca en su favor, esto es en el as-
pecto factico, entendiendo por €l la situacion de hecho de la norma o del conjunto de normas
que aplicé la sentencia de unificacién, de donde se desprende que el solicitante es acreedor
al efecto o sancion legal de esas normas, que es aquello que reconocio la sentencia de unifi-
cacioén y por tanto es el objeto de la peticion de extensién. De aqui resulta una consecuencia
muy importante que es necesario resaltar, vale decir, que la sentencia no crea, para normar,
la relacién juridica sustancial de las partes, tan sdlo aplica la ley que la regula, de manera que
no existe creacion de derecho por parte de los jueces o del Consejo de Estado, sino aplicacion
e interpretacion del mismo. No se altera por tanto la definicidon de las fuentes del derecho que
contiene el articulo 230 de la Constitucion Palitica.

Es necesario ademas hacer la siguiente observacion: por lo general las sentencias de la juris-
diccién contencioso administrativa tienen por objeto definir la impugnacién de un acto adminis-
trativo, resolver sobre su validez y, de ser necesario, restablecer el derecho subjetivo del de-
mandante. Entonces, y también por lo general, los actos que se acusan niegan una peticién, de
suerte que su anulacion comunmente implica otorgar lo inicialmente pedido por el demandante:
asi las cosas, en el proceso judicial existen dos interpretaciones juridicas opuestas, la que lleva
el acto administrativo demandado y la que lleva la impugnacion en la demanda; y si la sentencia
es favorable al actor, entonces esta acogiendo su interpretacion de la ley u otra similar, pero en
todo caso una contraria a la que habia adoptado la autoridad demandada. Se hace esta anota-
cion para recalcar que en la sentencia administrativa no hay creacién de normas juridicas sino
aplicacion de las existentes, con base en las cuales la misma Administracion habia negado la
peticion al particular.

4. Se trata de una sentencia de unificacion jurisprudencial pronunciada por el Consejo de Estado
en los términos del articulo 270 del Cédigo, tema que se aborda en el tercer punto de este
escrito.

5. El dltimo elemento de esta figura consiste en que la sentencia de unificacion debe haber con-
ferido un derecho al demandante, el cual ha de estar en principio reconocido o consagrado
en una norma constitucional, legal o reglamentaria previa a la sentencia, y debe ser el mismo
reconocimiento que el peticionario solicite en la peticién de extensiéon de los efectos de la
sentencia.
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B. Contenido de la peticion

En relacion con la peticion de extension de los efectos de una sentencia de unificacion, el articulo 102
regula dos aspectos, la procedencia de la peticién y su contenido.

En relacion con la procedencia, el inciso segundo condiciona la viabilidad de la peticién a que no hubie-
ra caducado la oportunidad de presentarla ante el juez pues ella no puede revivir los términos procesa-
les vencidos ni los derechos prescritos.

Dado que se trata de una peticion, uno de los temas que debe estudiar la autoridad competente es el
de la existencia del derecho pedido, de suerte que si el mismo esta prescrito no puede concederse.

La peticién debe dirigirse a la autoridad legalmente competente para reconocer el derecho, de manera
gue si quien recibe la peticion no es competente debera enviarla a quien considere que posee la atribu-
cion para responder, de conformidad con las reglas de los articulos 21 y 39 del Cadigo.

En relacion con el contenido, los tres numerales que siguen regulan los elementos que debe reunir,
sobre los cuales se pueden hacer estos comentarios:

1. Lajustificacion debera ser razonada, y en ella se debera demostrar que el peticionario se encuentra
en la misma situacién de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante al cual se le
reconocié el derecho, pues esta es la razon de ser de la peticion. Se reitera que debe ser la misma
situacion de hecho y de derecho, como se explico en los parrafos anteriores.

2. Serapreciso que el interesado allegue las pruebas que demuestren lo anterior, advirtiendo la norma
que el peticionario enunciara las que haria valer si hubiere necesidad de ir a un proceso, expresion
que coincide con la que existe para las conciliaciones. La ausencia de prueba o la necesidad de
practicarla es una de las razones para negar la peticion, como se expone adelante; por lo que es
recomendable que a la peticibn se acomparfien todas las pruebas necesarias para demostrar el
derecho, con el fin de evitar dilaciones.

3. Se debe adjuntar copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacion que invoca a su
favor, requisito elemental pues se pide que se extiendan los efectos del fallo al peticionario. Dado
que la sentencia debid6 serle notificada a la autoridad, basta con la referencia, pero cuando se trata
de una autoridad diferente de la que recibe la solicitud, aunque la horma no lo dice expresamente,
dicha copia debe adjuntarse.

Ahora bien, puede suceder que el peticionario hubiera formulado una solicitud de reconocimiento del
derecho sin argumentar la extensién de los efectos de la jurisprudencia, y por lo mismo formule una
nueva peticion del mismo derecho sustentandolo en una sentencia de unificacion, caso en el cual en la
segunda solicitud debera advertir que ya habia formulado la peticiéon, que se encontraba pendiente, y
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entonces cuando la autoridad decida la solicitud de extension se entendera resuelta la peticion inicial.
En la practica se trata de una acumulacion de peticiones, que se deciden por el tramite especial que
se comenta.

C. Tramite de la peticion

Presentada la peticion con los requisitos expuestos, la autoridad competente tiene un plazo de treinta
dias para decidir de plano, pues no existe ninglin otro paso o tramite previo, dado que no hay lugar a
decretar o practicar pruebas ni tampoco a alegar de nuevo. Contra la decisién que resuelva la peticion
no cabe ningun recurso administrativo.

El control judicial de la resolucion depende del sentido de la misma, de manera que si es favorable al
peticionario podra ser demandada en lesividad segun las reglas generales. Si la Administracién guarda
silencio en el plazo establecido, o la decisién es desfavorable total o parcialmente al solicitante, se abre
la posibilidad de acudir al Consejo de Estado a través del interdicto(46) del articulo 269 dentro de los
treinta dias siguientes a la notificacion de la decision. Contra esta decision administrativa no se puede
presentar una demanda ordinaria, pues no habra tampoco lugar a recursos administrativos ni a control
jurisdiccional respecto de lo negado, segun dice la ley.

Ahora bien, la negativa o el silencio no afecta la relacion juridica sustancial del peticionario con la au-
toridad, de manera que puede reformularla segun las reglas generales, o presentar la demanda ante la
jurisdiccion contencioso administrativa si fuere procedente, para lo cual la ley ordena descontar treinta
dias de suspension del término de caducidad. Lo anterior tiene como excepcion el caso en el cual se
hubiere efectuado una peticion con anterioridad y se hubiere acumulado a la de extension de la jurispru-
dencia, en donde debe procederse a demandar el acto que resuelve ambas peticiones, pues equivalen
a haber negado el derecho pedido.

D. Contenido de la decision

El séptimo inciso del articulo 102 fija las bases con las cuales la autoridad requerida por el peticionario
debe decidir en estos términos: 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 unificacién 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. Se transcribe casi en su integri-
dad el parrafo con el fin de resaltar nuevamente que la sentencia de unificaciéon no crea derecho, pues
la decision final se adopta con base en las normas constitucionales, legales y reglamentarias propias
del fondo del asunto, es decir, de la relacién sustancial existente entre el particular y la Administracion;
y que ademas debera analizar todos los presupuestos del derecho pedido segun las normas aplicables.

Ahora bien, el articulo 102 regula especialmente la posibilidad que tiene la Administraciéon para negar
la peticion, lo cual puede ocurrir en tres acontecimientos:
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El primero, cuando el peticionario no tenga derecho porque su situacion es distinta a la resuelta en
la sentencia de unificacién, caso regulado por el numeral 2, ante lo cual la autoridad debera motivar
especialmente la resolucion correspondiente. El peticionario, si considera que tiene derecho por otras
razones diferentes de las expuestas en la sentencia que sirvié de base para su peticién, podra hacer
una nueva solicitud.

El segundo, frente a la falta de pruebas o la necesidad de practicar las que demuestren que el pe-
ticionario no tiene derecho. En este evento la autoridad habra de indicar las que demostrarian su
afirmacién. Debera ademas motivar especialmente el acto administrativo y sustentar de forma clara lo
indispensable que resultan los medios probatorios ya mencionados.

Cuando se trate de pedir que el Consejo de Estado cambie la jurisprudencia porque la Administracién
no comparte las interpretaciones legales que sustentan la sentencia invocada por el solicitante. Es
claro que todas las personas tienen derecho a pedir cambio de jurisprudencia, y la Administracién de
manera muy especial dado su sometimiento al principio de legalidad, por lo que ante su entendimien-
to diferente de las mismas normas es légico que tenga la posibilidad de solicitar que se revise la pos-
tura inicial del juez administrativo. En esta eventualidad, el Consejo de Estado debera pronunciarse
en forma expresa en la providencia que resuelva el interdicto, ya sea cambiando o manteniendo la
interpretacion efectuada. Cabe advertir que de estas potestades no puede abusar la Administracion,
pues carece de sentido que después de varias sentencias de unificacion y de las ordinarias iguales,
la Administracion continte pidiendo cambio de jurisprudencia con los mismos o similares argumentos
que no le fueron aceptados.

IIl. Interdicto ante el Consejo de Estado para la revision de la decision negativa

El articulo 269 regula el interdicto o procedimiento sumario por medio del cual un peticionario a
quien la autoridad le hubiere negado la extension de la jurisprudencia regulada por el articulo 102
puede acudir al Consejo de Estado para que revise la decision administrativa de negarle dicha
peticién.

Este procedimiento parte de dos supuestos: la existencia de una o varias sentencias de unifi-
cacion en las que el Consejo de Estado ha decidido un tema con la intencion clara de fijar una
postura interpretativa coherente que sirva de guia para las decisiones judiciales y administrativas
futuras, cuando se deban aplicar las mismas normas interpretadas por el fallo de unificacion; y la
presencia de un expediente administrativo originado en una peticién tramitada conforme al arti-
culo 102, en el que se halla un acto administrativo en el cual se niega la peticién o en el que ocu-
rrio el silencio administrativo negativo. Como se analiz6 en el punto anterior, las autoridades solo
pueden negar una peticion de unificacién en tres hipotesis: requerir de las pruebas necesarias
para decidir en el fondo la peticidn, ser la situacion del peticionario diferente de la interpretada en
la sentencia de unificacion, o no compartir la interpretacion dada por la sentencia de unificacion,
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caso en el cual la administracion debe pedir que se modifique la jurisprudencia por el Consejo de
Estado. La existencia de estos supuestos permite estructurar este breve proceso, con el cual se
busca ademas un efecto practico, fallar en forma igual los procesos que se presentan en serie, es
decir aquellos en los que la relacién juridica administracién particular es la misma. Las autorida-
des mantienen un conjunto de relaciones juridicas uniformes con las personas, que dan lugar a
actuaciones administrativas y decisiones semejantes que afectan por igual a todas las personas
gue poseen la misma relacion juridica. A manera de ejemplos, pueden citarse la relacion legal
y reglamentaria de un grupo de funcionarios, como los maestros, la cual es uniforme para ese
conjunto de personas; o la relacion tributaria entre determinado grupo de contribuyentes y la
administracién, como los obligados a pagar el IVA. Existe la posibilidad que en estos grupos de
relaciones juridicas uniformes se den cambios normativos o interpretativos que sean contrarios a
derecho, como en el primer ejemplo no aplicar una norma que creé una prestacion econémica, o
en el segundo interpretar una norma en forma contraria a la misma, casos en los cuales quienes
se consideren perjudicados podran pedir a la administracion que cumpla la ley, bien proponiendo
un derecho de peticion, o bien ejerciendo los recursos administrativos a que hubiere lugar, y si
la respuesta fuere negativa deberan demandar los correspondientes actos administrativos parti-
culares ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Se originan de esta forma procesos
en serie que deben ser fallados individualmente, pero que si el Consejo de Estado expide una
sentencia de unificacion en la que decida el punto, los particulares pueden pedir que se les ex-
tiendan los efectos de la sentencia de unificacion, y si la autoridad les niega la peticion procede
entonces el proceso sumario de extension de la jurisprudencia regulado por el articulo 269 que
se comenta.

Las caracteristicas de dicho interdicto son las siguientes: se trata de un procedimiento
especial, esta legitimado para proponerlo quien haya solicitado ante la autoridad compe-
tente la extension de la jurisprudencia de unificacién del Consejo de Estado a su favor, y
el objeto de la decision del Consejo de Estado esta limitado a decidir la peticion inicial.
Ademas de estas caracteristicas, el articulo que se comenta regula el procedimiento de
este interdicto y los distintos efectos de la sentencia que lo decide, temas que se analizan
a continuacion.

A. Procedimiento especial

De la lectura del articulo 296 se deduce claramente que se esta en presencia de un procedimien-
to especial y sumario, en el cual el Consejo de Estado decide mediante sentencia si un peticio-
nario tiene o no derecho a que le extiendan los efectos de una sentencia de unificacion. Es una
especie de interdicto, entendiendo por tal aquel procedimiento en el cual un juez toma una deci-
sién de manera sumaria, vale decir, en forma casi inmediata previa una averiguacién igualmente
rapida. Como se expuso al comenzar los comentarios a este articulo, existe un procedimiento
administrativo previo en el que el demandante expresamente pide a la autoridad administrativa
la extension de la aplicacion de la sentencia de unificacion y ella tiene ocasion de pronunciarse
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sobre el particular, de manera que la funcién del Consejo de Estado en este caso es revisora de
dicha decision.

La legitimacién en la causa esta limitada a la persona que haya solicitado a la autoridad com-
petente la extensién en su favor de los efectos de la sentencia de unificacion y obtenido una
decision negativa en cualquiera de las tres formas contempladas en el articulo 102, o como
consecuencia del silencio administrativo. La negativa de la autoridad puede ser total o parcial,
de manera que el objeto de la peticién ante el Consejo de Estado sera el de obtener aquello que
la autoridad nego.

La sentencia con la cual se defina el interdicto por el Consejo de Estado esta limitada a decidir
si al peticionario se le pueden extender los efectos de la sentencia de unificacién, de manera
gue la resoluciéon que niegue la extensiéon no implica cosa juzgada sobre el derecho reclamado,
como se analiza adelante al hablar de los efectos de la decision. Se trata de una funcion reviso-
ra del acto administrativo, la cual no es equiparable a la decisién del proceso ordinario. Ahora
bien, de conformidad con el articulo 102 el Gnico control que tiene la decision administrativa de
negar la peticion de extension de la jurisprudencia de unificacién es este procedimiento suma-
rio, pues este acto no es demandable ni por la via de la nulidad ni por la del restablecimiento
del derecho.

B. Tramite del procedimiento de revision

El tramite del interdicto es bastante sencillo, dada su naturaleza de procedimiento sumario: la peticién
ante el Consejo de Estado, el traslado a la autoridad administrativa que negé la solicitud, audiencia de
alegaciones y fallo, e incidente de regulacion de la sentencia en abstracto, elementos que se analizan
enseguida.

1. La solicitud ante el Consejo de Estado.

En estricto sentido no se trata de una demanda contra el acto administrativo o el silencio administrativo
gue nego la peticién, pues se trata de un escrito razonado con base en el cual se abre este interdicto.
Al igual que en la tutela, el legislador evité utilizar la palabra demanda para significar que no se abre
un proceso en el sentido estricto del término, pues se trata de mecanismos especiales para situaciones
en las que se requiere tomar decisiones rapidas dadas las circunstancias que rodean esta clase de
pretensiones.

El término para presentarla es de treinta dias habiles contados a partir de la notificacion de la decision
que nego total o parcialmente la peticién de extensiéon de la jurisprudencia.

Al escrito razonado que dé lugar a la apertura del interdicto debe acompafiarse /a copia de
la actuacion surtida ante la autoridad competente, es decir, la peticion inicial con sus anexos
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correspondientes presentada en los términos del articulo 102 y la resolucién que la niegue.
Si hubiere silencio, éste se probara con la copia sellada de la peticién, segun las reglas ge-
nerales.

En cuanto al contenido del escrito la ley se limita a exigir que sea razonado, esto es, justificado, tanto en
sus aspectos facticos como juridicos, maxime que el accionante debe demostrar al Consejo de Estado
el derecho que le asiste a obtener la solucién favorable.

2. Eltraslado a la autoridad administrativa

Recibida la solicitud por el Consejo de Estado, sometido al reparto correspondiente, el magistra-
do ponente dara un traslado a la administracién demandada concediéndole un término de treinta
dias para que conteste la peticién de extensién de la jurisprudencia. En el escrito de respuesta
podra oponerse por las mismas razones a que se refiere el articulo 102 de este Cdodigo, de ma-
nera que no son de recibo argumentos distintos a los que justifiquen una de las tres causales tres
enumeradas en dicha norma.

Esta limitacién a los argumentos para oponerse se justifica por cuanto no se trata de un juicio
de nulidad del acto administrativo sobre todos los elementos facticos del derecho pedido por el
peticionario, sino solamente de una revision de si es 0 no procedente la extensién de los efec-
tos de cierta sentencia de unificaciéon a un caso concreto; de manera que a la Administracién le
basta con demostrar que la situacién de hecho o de derecho no es igual a la del demandante en
la sentencia de unificacion para que la decision le sea favorable, y a partir de esta decision el
peticionario podréa reformular su solicitud ante la misma autoridad para obtener el derecho que
pretende, o demandar directamente si fuere procedente hacerlo en forma directa, es decir, sin un
acto administrativo previo. Sobre este aspecto remitimos al lector a los comentarios al articulo
102.

La Administracion, ademas, debera aportar las pruebas que considere procedentes, y obviamente
el expediente administrativo con base en el cual adopt6 la decisién. La norma guarda silencio sobre
la notificacion al Ministerio Publico, sin embargo podra hacerse parte del incidente de conformidad
con el articulo 303 del Cadigo.

3. La audiencia de alegaciones.

Vencido el término de traslado anterior, deberd citarse a la audiencia de alegatos y fallo dentro de los
quince dias siguientes a la notificacion por estado del auto que ordene su realizacion. La audiencia se
desarrollara de acuerdo con estas reglas:

i. La realizara la seccion o subseccién del Consejo de Estado competente para decidir, pues en ella se
debera resolver la peticion.
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ii. Se escuchara a las partes en sus alegatos, para lo cual debera aplicarse el orden establecido por el
articulo 182 del Cédigo. Igualmente, se puede interrogar a los intervinientes sobre lo planteado en los
alegatos, de conformidad con este mismo articulo.

iii. Se debera adoptar la sentencia en la que se ordena o se niega la extensién de los efectos de la
sentencia de unificacion al peticionario.

C. La sentencia y el incidente de regulacion

Ante todo hay que afirmar que la decision del proceso sumario es una sentencia pues esta resolviendo,
de manera definitiva, un conflicto juridico suscitado entre dos partes con efecto de cosa juzgada, obvia-
mente relativa al asunto planteado, que es exclusivamente la extension de los efectos de una sentencia
a terceras personas que no fueron parte del proceso en el que se pronuncio inicialmente. Los efectos
de esta resolucion varian dependiendo de si se accede o no a la peticion de extension, por lo cual se
procede a analizar estas dos hipétesis:

1. Cuando el fallo decida extender al peticionario los efectos de las sentencia de unificacion
sus efectos seran similares a los de una sentencia complementaria en la cual se incluye a un
demandante mas; en este caso el fallo ordenara la extensién de la jurisprudencia y el reco-
nocimiento del derecho a que hubiere lugar. Esta decision tendra los mismos efectos del fallo
aplicado. En esta situacion la decision del Consejo de Estado hace transito a cosa juzgada
pues define que el peticionario es titular del derecho o reconocimiento efectuado en la senten-
cia cuyos efectos extiende. Por tanto, la Administracion debera expedir los actos administrati-
vos de ejecucion de fallo, de acuerdo con el articulo 189. De la misma manera, si la sentencia
que ordena extender los efectos de la de unificacién requiere liquidar los perjuicios a favor del
peticionario, condenara en abstracto a la entidad publica y el peticionario debera tramitar el
incidente de liquidacion de perjuicios. El incidente debera tramitarse ante la autoridad judicial
gue habria conocido de la demanda si el peticionario, en lugar de solicitar la extension de los
efectos de la sentencia, hubiera presentado un proceso ordinario. El término para solicitar la
liquidacién es de treinta dias contados a partir de la ejecutoria de la decision que admitid la
extension de la jurisprudencia.

2. Cuando el fallo niega la extension de la jurisprudencia sus efectos son relativos a la extension de
los efectos de la sentencia de unificacion, pero no pueden tenerse como una negativa a conceder
el derecho reclamado, razén por la cual el Ultimo inciso ordena que deben tomarse decisiones que
permitan resolver una de tres situaciones, a saber:

Si la autoridad administrativa no hubiere decidido el fondo de la peticion y se hubiere limitado a

negar la extension de la jurisprudencia, se enviara el expediente a la autoridad administrativa para
que resuelva el asunto de fondo, segun las reglas generales.
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Si la Administracién, ademas de negar la extension, hubiere negado también el derecho
del peticionario, éste debera proceder a demandar el acto administrativo correspondiente
utilizando las pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho. El término para de-
mandar en tiempo se reanuda, pues se suspendi6 con la solicitud de extensién, conforme
al articulo 102 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Adminis-
trativo.

Si no fuere necesario obtener un pronunciamiento previo por acto administrativo, el peticionario debera
proceder a demandar directamente presentando la demanda con las pretensiones correspondientes,
pues el término para hacerlo se reanuda.

lll. Nocién de sentencias de unificacion

La Comision de Reforma al Cddigo debatioé en varias oportunidades el problema de la falta de
unidad de la jurisprudencia, tanto desde un punto de vista jerarquico como entre las secciones
del propio Consejo de Estado, buscando con ello establecer unos mecanismos que permitie-
ran obtener dicha unidad para dar la mayor seguridad juridica posible y realizar el principio de
igualdad. Al efecto, se propusieron varias instituciones orientadas a forjar esta unidad, dentro
de las cuales se encuentra el recurso extraordinario de unificacion de la jurisprudencia del
articulo 256 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y
el mecanismo de extensidon de los efectos de las sentencias de unificacién. La viabilidad de
ambos recursos depende de la definicién de jurisprudencia, pues no es facil determinar cual
es la jurisprudencia “vigente” sobre un tema en un momento determinado. Con el fin de evitar
esta dificultad se decidié no hacer referencia a la jurisprudencia, ni a la precaria idea de linea
jurisprudencial que también se analizd, sino definir como orientadoras de las decisiones admi-
nistrativas y judiciales algunas sentencias expedidas por el Consejo de Estado que tuvieran el
mérito suficiente para que su interpretacion del derecho preexistente fuera obligatoria para la
Administracion y los jueces. Al efecto se instituy6 la categoria juridica de sentencia de unifica-
cion, siguiendo al efecto la practica de la Corte Constitucional en materia de tutela, y del mismo
Consejo de Estado en las sentencias que ha expedido por razén de la importancia juridica en
su Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. En esta clase de sentencias el Consejo de
Estado debe realizar un especial esfuerzo interpretativo y didactico para que cumplan el papel
gue la ley les ha asignado a tales fallos.

A partir de las anteriores premisas el articulo 270 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo enumera las providencias que entran en la categoria de sentencias de
unificacién, que son:

i. Las dictadas por la Sala Plena o las secciones por su importancia juridica o trascendencia econémica

o social o por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia, de conformidad con el numeral 3 del arti-
culo 111, en concordancia con el 271 del nuevo Cédigo.
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ii. Las dictadas al resolver los recursos extraordinarios, las cuales pueden ser de Sala Plena o de las
secciones.

iii. Las que se expidan para resolver el mecanismo eventual de revision en los procesos populares y de
grupo, que en principio son dictadas por las secciones especializadas de la Sala Contencioso Adminis-
trativa, de conformidad con el numeral 5 del articulo 274 del nuevo Cédigo.

Es conveniente advertir que la redaccién del articulo que se comenta incluye no sélo las sentencias que

se expidan en estas condiciones a partir de la vigencia del estatuto, sino también las que haya proferido
el Consejo de Estado en los procesos citados.
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A .SENTENCIA C-634 DE 2011

Expediente D-8413
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva
Norma demandada: Articulo 10

Parte resolutiva:

Declarar EXEQUIBLE el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cédigo de Pro-
cedimiento Administrativo y de los Contencioso Administrativo”, por los cargos analizados en esta sen-
tencia, en 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 resoluciéon de los asuntos de
su competencia. Esto, sin perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efectlan
el control abstracto de constitucionalidad.

Andlisis de la Corte Constitucional:

En primer término, la Corte comenzo por precisar el contenido y alcance de la disposicion legal de-
mandada, la cual hace parte del nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. Asi, indicé que el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 regula el deber de aplicacion
uniforme de las normas y la jurisprudencia. En este sentido, determina que las autoridades al resolver
los asuntos de su competencia, aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias
de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Hasta aqui
el precepto no hace nada distinto que reiterar los principios constitucionales de legalidad e igualdad
ante la ley, que implican la obligacion de fundar las actuaciones del estado en las fuentes de derecho
preexistentes y bajo el mandato de prodigar idéntico tratamiento ante supuestos juridicos y facticos
analogos.

En la segunda parte, prevé que para cumplir con dichas obligaciones, las autoridades deberan
“tener en cuenta”las sentencias de unificacion jurisprudencial que adopte el Consejo de Estado
en las que se interpreten dichas normas. La Corte observo que este precepto reconoce una
fuente de derecho particular, que debe hacer parte del andlisis para la adopcion de decisiones,
a la cual el legislador le reconoce caracter vinculante mas no obligatorio, pues la disposicién
alude a que el precedente debe ser consultado, pero no aplicado coactivamente. Indicé que
las autoridades a las que hace referencia son aquellas que ejercen funcién administrativa, con
exclusién de la competencia jurisdiccional, de conformidad con lo previsto en el articulo 2° de
la Ley 1437 de 2011 y habida cuenta que el articulo 10 esta ubicado en la primera parte del
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Caodigo, cuya finalidad es “proteger y garantizar los derechos y libertades de las personas, la
primacia de los intereses generales, la sujecion de las autoridades a la Constitucion y demas
preceptos del ordenamiento juridico, el cumplimiento de los fines estatales, el funcionamiento
eficiente y democratico de la administracion y la observancia de los deberes del Estado y de
los particulares”. Esto es, que la norma tiene un caracter de deber general de la administracion
publica, que sirve de principio rector para su funcionamiento, de manera que se vincula a las
autoridades administrativas a las decisiones de unificacion de jurisprudencia del Consejo de
Estado, con el fin de evitar que ante la identidad de presupuestos facticos y juridicos, las per-
sonas deban acudir a la jurisdiccion para obtener el reconocimiento de derechos que en sede
judicial ya han sido aceptados. Con tal propésito, impone un deber general de observancia de
las decisiones de unificacion por parte de las autoridades administrativas, en el ejercicio de sus
competencias. Para estas autoridades no es aplicable el principio de autonomia o independen-
cia valido para los jueces (art. 230 C.P.).

La Corte reitero las reglas establecidas en la sentencia C-539/11 en la cual se pronunci6é sobre
una norma similar a la que ahora se acusa, segun las cuales, el sometimiento de todas las auto-
ridades administrativas al imperio de la Constitucién y la ley, debe comprenderse como referido
tanto a la aplicacion del conjunto de normas constitucionales y legales, incluyendo la interpretacion
jurisprudencial de los maximos érganos judiciales. Indicé 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, 121y 122 C.P.); (i) en que el contenido
y alcance normativo de la Constitucién 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 decisio-
nes de las autoridades administrativas no pueden ser arbitrarias y deben fundamentarse de mane-
ra 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.P.).

En el caso concreto del aparte acusado del articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, respecto del cual
se integr6 la unidad normativa, la Corte encontré de manera analoga al asunto estudiado en la
sentencia C-539/11, que el legislador incurrié en una omision legislativa relativa al dejar de sefialar
qgue las autoridades administrativas deben tener en cuenta en la adopcioén de sus decisiones, no
solo las reglas de derecho expresadas por las sentencias de unificacién que adopte el Consejo de
Estado, lo cual resulta plenamente compatible con la Constitucién, sino también a la jurispruden-
cia 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. Entender lo
contrario significaria desconocer el articulo 241 superior, precepto que confia a esta Corporaciéon
la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion. No se advierte una razén suficiente
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para que el legislador haya omitido el caracter vinculante de la jurisprudencia constitucional en
el caso analizado. Por lo tanto se esta frente a una distincion injustificada, la cual se funda en el
desconocimiento del papel que cumple dicha jurisprudencia en el sistema de fuentes que prescribe
la Carta. En consecuencia, le correspondio a la Corte adoptar una sentencia aditiva que integrara
al ordenamiento juridico el supuesto normativo omitido por el Congreso, referente a las decisiones
de la Corte Constitucional, de manera que también vinculen a las autoridades administrativas en el
ejercicio de sus competencias.

B . SENTENCIA C-644 DE 2011

Expediente D-8422
M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio
Norma demandada: Articulos 140 y 144

Parte resolutiva:

Primero.- Declararse INHIBIDA para decidir en relacién con los cargos formulados contra la expresion
“La obligacién sera conjunta y no se dara aplicacion a la solidaridad prevista en el articulo 2344 del C6-
digo Civil”, citada por el actor pero que no hace parte del texto oficialmente publicado correspondiente
al articulo 140 de la Ley 1437 de 2011.

Segundo.- Declarar EXEQUIBLE la expresion “... o a un particular que haya obrado siguiendo una
expresa instruccion de la misma”, contenida en el articulo 140 de la Ley 1437 de 2011.

Andlisis de la Corte Constitucional:

En primer lugar, la Corte encontr6 que el segmento normativo acusado del articulo 140 de la
Ley 1437 de 2011 en nada contraviene las disposiciones constitucionales que el demandante
considera conculcadas, en la medida que en manera alguna limita o desconoce los pilares de la
responsabilidad patrimonial del Estado. Por el contrario, la acciéon de reparacion parte expresa-
mente del articulo 90 de la Constitucién, pues como se expuso en los antecedentes legislativos
de la norma, la nueva redaccién del articulo 140 busca comprender todas las causas que dan lu-
gar a pretender responsabilidad del Estado por los dafios antijuridicos producidos por la accién u
omisién de sus agentes. En este sentido, la expresién acusada no debe interpretarse de manera
aislada sino en armonia con el texto que la incorpora. En términos de la proposicion juridica com-
pleta, el inciso segundo del articulo 140 es complemento de la regla indicada en el inciso primero,
de manera que se sujeta al deber de reparar por el Estado la conducta dafiina de sus agentes. En
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otras palabras, el inciso segundo no restringe el alcance del precepto del inciso primero, es decir
el deber de reparar por el Estado la conducta dafiina de sus agentes, pues literalmente establece
que es conforme con éste.

Del mismo modo, no limita las causas susceptibles de imputar responsabilidad al Estado por
los dafios antijuridicos ocasionados a las personas alli enunciadas, ya que en su texto apa-
recen las expresiones “entre otras”y “por cualquier otra causa”, 1o que supone que no se
contemplan todos los casos en los cuales puede estructurarse tal responsabilidad. En ese or-
den, la norma no exceptlua al Estado de la obligacidon de reparar en el evento que la conducta
de un particular se encuentre inmiscuida, bajo la condicién que se retnan los requisitos que
establecen su responsabilidad patrimonial conforme con la Constitucién, sino que se trata
de un supuesto mas. Contrario a lo sostenido por el demandante, de ningin modo la norma
consagra una clausula de irresponsabilidad para el Estado en aquellos eventos en los que
no medie instruccién a un particular pero concurran acciones u omisiones de las entidades
publicas que ocasionen dafios antijuridicos a las personas y que a la luz del articulo 90 de la
Carta comprometerian la responsabilidad del Estado. De esta forma, la disposicion se encon-
tr6 ajustada al articulo 90 superior, implicando de paso que el preambulo (valor justicia), los
articulos 1° (dignidad humana), 2° (principios, derechos y deberes como fines del Estado) y
6° (responsabilidad de las autoridades publicas) de la Constitucién no se vean desconocidos,
por cuanto es desarrollo de la clausula general de responsabilidad patrimonial del Estado,
a través de la accién de reparacion directa. Como lo destaca el Consejo de Estado en su
intervencion, a la luz del articulo 90 de la Carta, la expresion demandada del articulo 140 de
la Ley 1437 de 2011, en nada influiria o afectaria el régimen de responsabilidad estatal, pues
asi medie o0 no una instruccidn expresa a los particulares que concurran en el dafio o que se
encuentren bajo la tutela de la autoridad administrativa, “lo que se estudia en estos eventos
es si existe una accién u omision que comprometa al Estado en la produccién del dafio y que
éste le sea imputable”.

De igual manera, la Corte considerd que el aparte normativo cuestionado del articulo 144 de la
Ley 1437 de 2011, resulta acorde con los articulos 29 y 229 de la Constitucién, toda vez que no
desconoce el debido proceso judicial sino que por el contrario lo fortalece, como también clarifica
los alcances que los jueces populares deben dar a sus sentencias, todo dentro el marco de la po-
testad de configuracion normativa que tiene el legislador, sin que por esta razén se desconozcan
el acceso a la administraciéon de justicia o el caracter principal de las acciones populares.

A su juicio, el hecho que el legislador haya establecido que el juez de la accién popular no pue-
de decidir sobre la anulacién de los actos administrativos y contratos estatales, en nada afecta
el caracter principal o autbnomo y no subsidiario de la accion. Se trata de una medida legitima
del 6rgano legislativo que busca armonizar la regulacion legal de los distintos medios de con-
trol judicial de la administracion, al establecer que en las acciones populares no es procedente
anular contratos o actos de la administracion, en tanto para ello estan las acciones contencioso
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administrativas correspondientes, o medios de control como los denomina la Ley 1437 de 2011,
a partir de su articulo 135.

Record6 que de conformidad con el articulo 29 de la Carta, el derecho al debido proceso
implica ser juzgado conforme con el procedimiento sefialado previamente para el propésito
correspondiente. Segun lo prescribe el articulo 14 de la Ley 472 de 1998, la accidn popular
procede contra la autoridad publica “cuya actuacién u omisién se considere que amenaza,
viola o ha violado el interés colectivo” y el articulo 34 de la misma ley dispone que la sen-
tencia que acoja las pretensiones del demandante “podra contener una orden de hacer o
de no hacer”, “condenar en perjuicios a favor de la entidad publica” y “exigir la realizacion
de conductas necesarias para volver las cosas al estado anterior a la vulneracién del de-
recho o del interés colectivo”, cuando fuere fisicamente imposible. Asi, la accion popular
no fue diseflada por el legislador como mecanismo a través del cual el juez competente
pueda decretar la anulacion de un acto administrativo o de un contrato estatal, decision
qgue le corresponde a la jurisdiccion contencioso administrativa con unas reglas procesales
especificas. No obstante, el juez de la accion popular tiene a su alcance multiples medidas
para lograr la proteccion de los derechos colectivos, sin necesidad de definir la validez del
acto o contrato, lo cual es una tarea propia y exclusiva del juez administrativo. Para la
Corte, ese es el alcance del aparte demandado, cuando a la vez que cierra la posibilidad de
qgue el juez popular decrete la nulidad de un acto o contrato, establece que el juez puede
“adoptar las medidas que sean necesarias para hacer cesar la amenaza o vulneraciéon de
los derechos colectivos”.

La Corte destacé que el articulo 144 vino a zanjar las diferencias surgidas del hecho que la Ley
472 de 1998 no previo nada a este respecto, de modo que existian decisiones en las que se
aceptaba la viabilidad de que el juez popular declarara la nulidad de un acto o contrato, pero tam-
bién, en otras decisiones se negaba tal posibilidad. Se trata en este caso, del ejercicio legitimo
de la potestad de configuracion legislativa para dar una solucién que permite la conciliacién de
la existencia simultanea de dos medios judiciales de atacar un acto administrativo o un contrato
estatal, en un caso, para obtener la nulidad y en otro, para lograr la proteccién de derechos co-
lectivos. De esta forma, se establecen reglas claras orientadas a la proteccion de los derechos e
intereses colectivos y al mismo tiempo, se respeta celosamente el derecho fundamental al debi-
do proceso y el acceso a la administracién de justicia de quienes pueden verse afectados por la
nulidad de un acto o un contrato estatal.

En ese orden, la Corte encontr6 que carecen de fundamento los reparos formulados por el
demandante contra la expresion contenida en el inciso segundo del articulo 144 de la Ley
1437 de 2011. Al no existir vulneracion de los preceptos superiores invocados por el actor, se
declarara la exequibilidad de la expresion acusada por los cargos estudiados en esta opor-
tunidad.
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C . SENTENCIA C-816 DE 2011

Expediente D-8473
M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo
Norma demandada: Articulo 102

Parte resolutiva:

Declarar EXEQUIBLES los incisos primero y séptimo del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011, enten-
diéndose 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.

Consideraciones de la Corte Constitucional:

El analisis de la Corte comenz6 por precisar que el articulo 230 de la Constitucién Politica,
al sefialar que los jueces, en sus decisiones “sélo estan sometidos al imperio de la ley”, esta
disponiendo que en el orden juridico la ley, en su acepcidon genérica 'y mas comprensiva, ocu-
pa un lugar preeminente en el sistema de fuentes del Derecho. Este precepto se reitera en el
inciso segundo de la misma norma superior, al referirse a la jurisprudencia -y a la doctrina,
la equidad y los principios generales del derecho- como criterio auxiliar de la funcién judicial.
Esto es, que por regla general, la jurisprudencia tiene para los mismos jueces que la profie-
ren, un valor de fuente auxiliar en su labor de interpretacion de las normas juridicas, acorde
con su autonomia.

Siendo la jurisprudencia, en principio, criterio auxiliar de interpretacién, la Corte reiteré que ella
tiene fuerza vinculante para los funcionarios judiciales cuando se trata de la proferida por los 6r-
ganos de cierre de las diferentes jurisdicciones previstas en la Carta Politica. Tal fuerza vinculante
deriva de mandatos constitucionales que consagran la supremacia de la Constitucién, el deber
de sujecion de todas las autoridades publicas a la Constitucién 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 ceifiirse las
actuaciones de las autoridades publicas, no siendo contraria sino complementaria del concepto de
la jurisprudencia como criterio auxiliar de interpretacién. A su vez, las autoridades administrativas
son también sujetos de estos mandatos superiores y en consecuencia, de la fuerza vinculante de
los fallos emanados de las altas cortes jurisdiccionales. Adicionalmente, frente a ellas, el legislador
dispone de una amplia potestad de configuracion para establecer parametros de la actuacion ad-
ministrativa de naturaleza judicial.
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En consecuencia, la orden del legislador dada a la autoridad administrativa en el inciso primero del ar-
ticulo 102 de la Ley 1437 de 2011, de extender los efectos de las sentencias de unificacion del Consejo
de Estado, 6rgano de cierre de la jurisdiccién contencioso administrativo, a casos basados en los mis-
mos supuestos facticos y juridicos, es desarrollo del concepto de la fuerza vinculante de las sentencias
proferidas por las altas corporaciones de justicia. Por tal razon, la Corte encontrd que esta disposiciéon
resulta compatible con la Constitucion y por ende, debia ser declarada exequible frente al cargo de
violacion del articulo 230 de la Constitucion.

En relacion con el cargo de inconstitucionalidad por omisidn del legislador al ordenar en las
actuaciones administrativas la extension de la jurisprudencia de unificacion del Consejo de Es-
tado 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, la Corte reafirmo lo sefialado en la sentencia C-539 de 6
de julio de 2011, con ocasion de una demanda contra el articulo 114 de la Ley 1395 de 2010 en
el sentido de aclarar que el concepto de imperio de la ley al que estan sujetas las autoridades
administrativas y judiciales hace referencia a la aplicacion del conjunto de normas constitucio-
nales y legales, incluyendo la interpretacion jurisprudencial de los maximos 6rganos judiciales,
aplicacion que en todo caso debe realizarse en consonancia con la Constitucién, norma de nor-
mas y punto de partida de toda aplicacidon de enunciados juridicos a casos concretos. De igual
modo, reiterd 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, con efectos erga omnes en el caso de los fallos de control de constitu-
cionalidad de leyes e inter partes para los fallos de tutela, por regla general y, en ambos casos,
las consideraciones de la ratio decidendi. Por tal motivo, la Corte concluyd que limitar dicha
fuerza vinculante a las sentencias en materia ordinaria o contencioso administrativa configura-
ba una omisién legislativa que conduce a la declaracion de exequibilidad condicionada de las
expresiones demandadas del citado articulo 114, para incluir las sentencias de constituciona-
lidad y de unificacion de jurisprudencia en materia de proteccion de derechos fundamentales
que profiere la Corte Constitucional, como guardian de la supremacia constitucional y de la
efectividad de tales derechos.

A la misma conclusién llegé la Corte en el caso concreto, toda vez que si bien el deber establecido
en el inciso primero del articulo 102 de la Ley 1437 de 2011 para que las autoridades extiendan los
efectos de una sentencia de unificacion dictada del Consejo de Estado se aviene a la Constitucion,
excluir de ese deber las sentencias de la Corte Constitucional tanto en control abstracto como de
unificacion en materia de tutela, constituye una omision legislativa violatoria de las competencias
fijadas en el articulo 241 de la Carta y de los efectos de la cosa juzgada constitucional conferidos
a los fallos de la Corte Constitucional en el articulo 243 superior. Por idéntica razén, se configura
la misma omision en el inciso séptimo del mencionado articulo 102, integrado a la disposicién de-
mandada.
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Por consiguiente, la Corte procedié a declarar exequibles los incisos primero y séptimo 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 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 resolucién de los asuntos de su competencia.

D . SENTENCIA C-818 DE 2011

Expediente D-8410 y D- 8427
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
Norma demandada: Articulos 10, parcial; 13 a 33 y 309, parcial

Parte resolutiva:

Primero.- Declararse INHIBIDA para decidir de fondo, en relacion con los apartes acusados del articu-
lo 10 de la Ley 1437 de 2011, por ineptitud sustantiva de la demanda.

Segundo.- Declarar INEXEQUIBLES los articulos 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26,
27, 28, 29, 30, 31, 32 y 33 de la Ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de los Contencioso Administrativo”.
Tercero.- Conforme a lo expuesto en la parte motiva de esta providencia, los efectos de la anterior
declaracion de INEXEQUIBILIDAD quedan diferidos hasta el 31 de diciembre de 2014, a fin de que el
Congreso expida la Ley Estatutaria correspondiente.

Cuarto.- Declarar EXEQUIBLE la expresion “el articulo 73 de la Ley 270 de 1996”, contenida en el
articulo 309 de la Ley 1437 de 2011,Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo”

Consideraciones de la Corte Constitucional:

En primer término, la Corte constaté que los cargos aducidos contra el articulo 10 de la Ley 1437 de
2011, carecian de pertinencia, por cuanto el accionante no explicé las razones por las cuales obligar a
todas las autoridades publicas a acatar el precedente del Consejo de Estado, vulneraba los articulos 6,
29y 230 de la Constitucion.

En consecuencia, la Corte estudié en esta oportunidad: (i) si la regulacion sobre el derecho de peti-
cion, contenida en los articulos 13 a 33 de la Ley 1437 de 2011, vulnera la reserva estatutaria de las
normas que regulan de manera integral un derecho fundamental, de conformidad con lo establecido

90



3 Ll_f‘ Pyl

IIl. ExTRACTOS DE JURISPRUDENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN RELACION CON LA LEY 1437 pE 2011 |

en los articulos 152 y 153 de la Norma Superior y (ii) si la derogatoria del articulo 73 de la Ley 270 de
1996, consagrada en el articulo 309 de la Ley ordinaria 1437 de 2011, también desconoce esta norma
constitucional.

Sobre el particular reiteré la Corte que las funciones que cumple la ley respecto de los derechos
fundamentales, se revelan Gtiles al momento de fijar el alcance de la reserva de la ley estatutaria.
En efecto, cuando la ley actualiza o configura el contenido de un derecho fundamental con pre-
tensiéon de sistematizacion e integralidad, y de esta forma bien mediante la configuracién, o bien
mediante la actualizacion regula y precisa sus elementos estructurales, los aspectos inherentes
a su ejercicio y los elementos que hacen parte de su ambito constitucionalmente protegido debe
ser expedida por el procedimiento legislativo mas exigente previsto por el articulos 153 consti-
tucional.

En relacion con el asunto sometido a consideracién, segun el articulo 23 de la Constitucion Politica
y de la jurisprudencia constitucional, son elementos estructurales del derecho de peticion: (i) el
alcance de la posibilidad cierta y efectiva de elevar, en términos respetuosos, solicitudes ante las
autoridades, sin que éstas se nieguen a recibirlas o se abstengan de tramitarlas, (ii) el derecho a
obtener una pronta respuesta y (iii) la posibilidad de presentar derechos de peticiéon ante particu-
lares. Estos elementos fueron desarrollados de manera exhaustiva por los articulos 13 a 33 de la
Ley 1437 de 2011.

Consider6 entonces la Sala que esta situacién encuadra en varios de los criterios que, de con-
formidad con la jurisprudencia de esta Corporacion, hacen necesaria la regulacién de una deter-
minada materia mediante ley estatutaria. Efectivamente, cuando menos, a) se trata de normas
gue se refieren a contenidos muy cercanos a los elementos estructurales esenciales del derecho
de peticién; b) los articulos 13 a 33 contienen un desarrollo integral y sistematico del derecho
fundamental de peticién, y por tanto, todas las materias tratadas, sea cual fuere su contenido
especifico, han debido ser objeto de una ley estatutaria y c) es indudable que los articulos 13 a
33 de la Ley 1437 de 2011, actualizan el derecho fundamental de peticion, consagrado expresa-
mente como fundamental en la Constitucion Politica de 1991, incluso desarrollando la garantia
frente a los particulares.

Finalmente, la Corte descartd el cargo aducido contra el articulo 309, por cuanto si bien deroga una
norma consagrada en una ley estatutaria, articulo 73 de la ley 270 de 1996, su contenido es propio
de las competencias ordinarias del legislador, razén por la cual su modificaciéon no requeria el tramite
cualificado consagrado en el articulo 153 de la Constitucion.

En relacion con los efectos de la decisién, la Corporacion advirtié que la declaratoria de inexequibilidad
inmediata de los articulos 13, 14, 15, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 32y
33 de la Ley 1437 de 2011, tendria graves efectos en materia de protecciéon del derecho fundamental
de peticién, por cuanto a partir de su vigencia, esto es, el 2 de julio de 2012, se produciria un grave
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vacio legal con incidencia directa en el goce de dicha garantia. En consecuencia, la Corporacion difirio
los efectos del fallo al 31 de diciembre de 2014, a fin de que el Congreso, expida la Ley Estatutaria
correspondiente.

E . SENTENCIA C-875 DE 2011

Expediente D-8410y D- 8474
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
Norma demandada: Articulo 52

Parte resolutiva:

Declarar EXEQUIBLE el siguiente aparte del inciso primero del articulo 52 de la Ley 1437 de 2011: “Si
los recursos no se deciden en el término fijado en esta disposicion, se entenderan fallados a favor del
recurrente”, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Consideraciones de la Corte Constitucional:

El andlisis de la Corte comenz6 por observar que la regla general en el ordenamiento juridico
colombiano, es la de que agotados los plazos que tiene la Administracion para dar respuesta
a un requerimiento de caracter general o individual sin que aquella se produzca, ha de enten-
derse negado el requerimiento. Esta figura se denomina silencio administrativo negativo, que
genera un acto ficto por medio del cual se niega la solicitud elevada, acto que el administrado
puede recurrir ante la misma Administracion o la jurisdiccidon. Excepcionalmente, el legislador
puede establecer que la ausencia de respuesta frente a una solicitud, se entienda resuelta
a favor de quien la present6, figura que se conoce con el nombre de silencio administrativo
positivo. En este evento, la omisién de respuesta origina una situacién a favor del interesado,
gue debe protocolizar en la forma en que lo prescribe el articulo 42 del Codigo Contencioso
Administrativo actualmente vigente.

Desde la perspectiva constitucional, la figura del silencio administrativo configura una herramienta
que el legislador ha dispuesto para que el ciudadano pueda (i) hacer valer sus derechos ante la Ad-
ministracion de justicia, en el caso del silencio administrativo negativo, por cuanto no puede quedar
indefinidamente a la espera de una respuesta por parte de la Administracion; (ii) ver satisfechos sus
derechos ante la omisién de la Administracion, en el caso del silencio administrativo positivo, en la
medida en que ese mutismo concreta en su cabeza un derecho. Para la Corte, esas presunciones
resultan un instrumento adecuado para garantizar, entre otros, el debido proceso y el acceso a la Ad-
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ministracion de justicia, vulnerados por la Administracion, al no ofrecer una respuesta oportuna a los
requerimientos elevados por los ciudadanos. Aclaré que esta ficcidn no exime a la Administracién de
absolver la solicitud, pues s6lo pierde la posibilidad de contestar cuando el administrado hace uso de
los recursos de la via gubernativa contra el acto ficto, acude a la autoridad judicial y se profiere el auto
admisorio de la demanda (art. 40 C.C.A.). Asi mismo, la jurisprudencia constitucional ha sefialado
que los recursos contra los actos de la Administracion son expresiones del derecho fundamental de
peticion, razon por la cual, el Estado esta obligado a resolverlos en los términos establecidos en la ley
y en el evento de que no sea asi, entender que frente a ellos opera la figura del silencio administrativo
negativo, cuando el legislador no disponga otra cosa, para que el administrado pueda dirigirse ante
la jurisdiccidon o ver satisfecha su pretension. De esta forma, la figura del silencio administrativo en
el marco del Estado social de derecho permite materializar algunos derechos fundamentales como el
de peticion y debido proceso cuando se configura el silencio positivo o el de acceso a la administra-
cioén de justicia y los principios de celeridad y eficacia en el caso del silencio negativo, en donde es
competencia del legislador, en ejercicio de su libertad de configuracion, sefalar los eventos o casos
frente a los cuales opera uno y otro.

En concreto, el articulo 52 parcialmente acusado, establece una modalidad de silencio ad-
ministrativo positivo frente a la omision en resolver los recursos contra actos administrativos
sancionatorios. Esta disposicion hace parte del capitulo Il del nuevo Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, referente al procedimiento administrativo
sancionador del cual es titular el Estado como una manifestacién del jus punendi. La Corte ad-
virtié que acorde con el articulo 29 de la Constitucién, dicho procedimiento exige que en todas
sus etapas se observen las garantias propias del debido proceso. Como parte de este derecho,
el legislador debe fijar unos plazos razonables para que las autoridades resuelvan la situacion
juridica de quien es investigado. Ademas, los principios que rigen la funcién administrativa
exigen que las actuaciones administrativas cumplan los requisitos de celeridad y eficacia para
lograr los fines del Estado, entre ellos, la efectividad de los derechos de los asociados, como
lo es el debido proceso.

En este orden, la Corte consideré que el término de un afo fijado por el precepto acusado se ajusta
al derecho al debido proceso que se impone en toda clase de actuacion estatal y que le permite al
ciudadano, sujeto de la investigacion, conocer en un término mas que razonable para resolver una
impugnacion frente a una sancién administrativa. Cosa distinta es que en circunstancias excepcionales
de fuerza mayor o caso fortuito, pueda justificarse la mora en la resolucion del recurso. Contrario a lo
sostenido por el demandante, la preeminencia de los derechos fundamentales exige del Estado ac-
tuaciones céleres y oportunas para garantizar la vigencia de un orden justo y una forma de lograr ese
cometido, es el establecimiento de plazos precisos y de obligatoria observancia dentro los cuales la Ad-
ministracion debe desplegar su actuacion, so pena de consecuencias adversas por su inobservancia.
Uno de esos efectos, es la procedencia del silencio administrativo positivo previsto en la disposicion
acusada, en donde la Administracion pierde la competencia para resolver el recurso interpuesto y el
ciudadano que ha recurrido la decision sancionatoria queda exonerado de la responsabilidad adminis-
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trativa. En dltimas es un apremio para la Administracion negligente, una carga que se impone por el
legislador en ejercicio de su potestad de configuracién, para que la Administracién resuelva en tiempo
el recurso interpuesto por el infractor. A juicio de la Corte, las consecuencias por las omisiones de la Ad-
ministracion deben ser soportadas por ésta y no por el ciudadano. Esta medida tiene un fin importante y
legitimo, en cuanto propicia la garantia de los principios de celeridad y efectividad propios de la funcion
administrativa y los derechos fundamentales de los asociados. De esta forma, el silencio administrativo
positivo resulta un medio idéneo para conseguir la finalidad que persigue el legislador, es decir, que es
efectivamente conducente para soliviar las cargas impuestas a los administrados por la inactividad o
desidia del Estado al dejar de responder una solicitud, en este caso, un recurso.

La Corte no encontro razén alguna para considerar que la procedencia del silencio administrativo po-
sitivo en materia de recursos frente a la facultad sancionadora del Estado vulnere los postulados de
la Constitucion de 1991, entre otros, la vigencia de un orden justo, el derecho al debido proceso y los
principios que rigen la funcion publica. Por el contrario, la consagracion de esta figura se ajusta a esos
postulados porque el ciudadano no tiene porqué soportar la inactividad del Estado y es a éste al que le
corresponde actuar con observancia de los principios de eficacia y celeridad para resolver en tiempo los
recursos presentados. En consecuencia, procedié a declarar la exequibilidad del aparte demandado
del articulo 52 de la Ley 1437 de 2011.

F. SENTENCIA C-302 DE 2012

Expediente D-8783
M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
Norma demandada: Articulo 145

Parte resolutiva:

La Corte Constitucional resolvié INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento frente a la demanda formu-
lada contra la frase “de caracter particular” del inciso segundo del articulo 145 de la Ley 1437 de 2011.

Consideraciones de la Corte Constitucional:

La Corte encontré que los cargos de inconstitucionalidad planteados en la presente demanda, carecian
de los requisitos de certeza y pertinencia, indispensables para poder entrar a proferir una decision de
fondo. En efecto, dichos cargos se fundaban en una interpretacion subjetiva de la norma demandada,
que no corresponde a su sentido real. Como se logré determinar, no hubo intencion del legislador de
limitar el alcance de la accién de grupo frente a la nulidad de los actos administrativos, para restringirlo
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a los actos de caracter particular, como se puede observar en el debate legislativo en torno del articulo
145 de la Ley 1437 de 2011. Por el contrario, el debate se caracteriz6 por la preocupacion de permitir
la reparacion integral de los dafios causados a un namero plural de personas derivados de la misma
causa, en el marco de las acciones de grupo.

Para la Corte, no es cierto que el inciso segundo del articulo 145 de la Ley 1437 de 2011 limite la po-
sibilidad de declarar que la causa de un dafio soportado por un nimero plural de personas es un acto
administrativo de caracter general y de declarar la nulidad de este tipo de actos como una medida de
reparacion, cuando sea necesario. Por tanto, los cargos que formula el actor recaen sobre una norma
inexistente, una interpretacién que no es posible adscribir al inciso segundo del articulo 145 de la Ley
1437y, en concreto, a la expresion “de caracter particular”. En consecuencia, lo procedente era inhibir-
se de emitir un fallo de fondo sobre esta expresion.
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