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Resumen
Con el presente trabajo se pretende hacer un diagnéstico atinente al objetivo
primigenio de la figura juridica de la extension de la jurisprudencia ante la via administrativa;
para tal fin, a manera de contexto, se expone lo relacionado con las fuentes del derecho y, en
especial, la jurisprudencia, asi como la génesis del concepto y los principios rectores con los
cuales se expone la necesidad judicial de la incorporacion de la figura en el ordenamiento
juridico colombiano a partir de la Ley 1437 de 2011 y su modificacion por medio de la Ley

2080 de 2021.

Seguidamente, se presentan las ventajas y desventajas de la referida herramienta en
lo referente a la relacion de los ciudadanos y la administracion, de forma sopesada, con el fin
de identificar los beneficios ofrecidos a partir de su expedicion. Igualmente, se estudian las
distintas experiencias de entidades sometidas a la norma administrativa con capacidad para
la configuracion, creacion o denegacion de los derechos de los administrados sobre los cuales
pudiere aplicar la figura de extension de la jurisprudencia y, de esta forma, evidenciar si en
la aplicabilidad de la figura se encuentran barreras en la implementacion.

Palabras Clave: Extension de la Jurisprudencia, Sentencia de Unificacion, Consejo
de Estado, Jurisprudencia, Precedente Judicial, Obediencia al Precedente Judicial, Funcion

Administrativa.



Abstract

The purpose of this paper is to make a diagnosis of the original objective of the legal
figure of the extension of case law in administrative proceedings; to this end, by way of
context, it sets out the sources of law and, in particular, case law, as well as the genesis of
the concept and the guiding principles with which the judicial need for the incorporation of
the figure in the Colombian legal system from Law 1437 of 2011 and its amendment by Law
2080 of 2021 is set out.

Next, the advantages and disadvantages of the aforementioned tool are presented in
relation to the relationship between citizens and the administration, in a balanced way, in
order to identify the benefits offered from its issuance. Likewise, the different experiences of
entities subject to the administrative norm with the capacity for the configuration, creation
or denial of the rights of the administered on which the figure of extension of the
jurisprudence could be applied are studied and, in this way, demonstrate if in the applicability
of the figure there are barriers in the implementation.

Keywords: Extension of Jurisprudence, Unification Judgment, Council of State,

Jurisprudence, Judicial Precedent, Obedience to Judicial Precedent, Administrative Function.



Introduccion

El 2 de julio de 2012 entr6 en vigor el “nuevo” Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), estatuto procesal que regula
como su nombre lo indica, el tramite de las actuaciones a cargo de la administracion
(procedimiento administrativo) y de la jurisdiccion (proceso judicial).

Entre los diversos mecanismos e institutos recogidos por dicho compendio juridico,
se establecio aquel denominado “extension de jurisprudencia”, el cual puede considerarse un
reflejo o consecuencia de la constitucionalizacion del derecho administrativo, producto de la
necesidad del Estado social de derecho de garantizar a sus “administrados” una tutela judicial
efectiva en condiciones de igualdad y confianza legitima (Aguilera & Aponte, 2017).

Sobre este asunto, hay que decir que la jurisprudencia tiene una connotacion tal que
fue objeto de discusion por parte de los redactores del CPACA, quienes le otorgaron tanta
importancia que lo idearon como un “vaso comunicante” entre la primera y segunda parte,
esto es, entre lo atanedero al procedimiento administrativo y al proceso judicial.

Sobre el particular, el articulo 102 del CPACA prevé la extension de la jurisprudencia
del Consejo de Estado a terceros por parte de las autoridades. Las autoridades (sujeto pasivo)
deberan extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial (condicion 1)
dictada por el Consejo de Estado (condicion 2), en la que se haya reconocido un derecho, a
quienes lo soliciten (sujeto activo) y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos
(condicion 3) (Congreso de Colombia, 2011).

Conforme a lo anterior, es claro que la intencion del legislador con esta nueva figura
fue la de promover (y, bajo cierta perspectiva, obligar) a la administracion a que resuelva

ciertos asuntos puestos a su consideracion de manera analoga a como lo hizo con anterioridad



el Consejo de Estado en casos similares o idénticos al suyo, siempre que hayan sido desatados
a través de un fallo de unificacion.

Para desarrollar esta nueva figura se implementaron para su ejecucion cambios en el
Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en cuanto a
las actuaciones que realizan las instituciones publicas, con la intencién de aportar una
herramienta que consiste en un proceso mas agil y efectivo, extendiendo a terceros los efectos
de las sentencias de unificacion proferidas por la mencionada Corporacion judicial de cierre,
iniciando la aplicacion en la administracion, donde se decidirdn de igual manera los casos
que presenten situaciones idénticas, para garantizar a los ciudadanos una resolucion de
conflictos en la sede administrativa y que no tengan que acudir al juez, brindando mayor
agilidad, proteccion y garantia.

Al respecto, el articulo 10 del CPACA establece el deber de aplicacion 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 proposito, al
adoptar las decisiones a su cargo, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion
jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas
(Congreso de Colombia, 2011).

Ahora bien, el aludido instituto juridico no deviene aislado o escueto, sino que es
complementado en el articulado restante de la Ley 1437 de 2011 (CPACA), en el cual se
desarrollan las reglas de aplicacion de la jurisprudencia: verbigracia (i) “Al resolver los
asuntos de su competencia, las autoridades (...) deberan tener en cuenta las sentencias de
unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas

normas”; (ii) “Si se niega (por la administracion) la extension de los efectos de una sentencia



10

de unificacion o la autoridad hubiere guardado silencio en los términos del articulo 102 de
este Codigo, el interesado podra acudir ante el Consejo de Estado (...)”, y (ii1) “(...) se
tendran como sentencias de unificacion jurisprudencial las que profiera o haya proferido el
Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia econdmica o social o por
necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos
extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual de revision (...)”; entre otros (Congreso
de Colombia, 2011).

La posibilidad de que un ciudadano pueda obtener a su favor el reconocimiento de
una prerrogativa que se otorg6 a un tercero cuyas condiciones de hecho y/o de derecho eran
semejantes a las suyas, no queda sometido Uinicamente al arbitrio o discrecionalidad de la
administracion, sino que puede ser deprecada del Consejo de Estado para que disponga la
extension de los efectos de un fallo de unificacion.

Visto lo anterior, se identifica que si bien este mecanismo estd orientado a
salvaguardar derechos y garantias constitucionales fundamentales como la igualdad, el
debido proceso, la confianza legitima, la buena fe, seguridad juridica, entre otros., en los que
el “ciudadano se convierte en el centro y niicleo de la actuacion administrativa” (Alvarez,
2011: 31), existen algunos topicos que estan pendientes de decantar y desarrollar con el firme
propdsito de que la extension de jurisprudencia sea el mecanismo eficaz y oportuno para
garantizar los fines atrés aludidos, evitar la congestion de la justicia (una de las justificaciones
que dieron lugar a la implementacion de ese instituto) y promover otros medios alternativos
de solucion de conflictos en atencion a la colaboracion armonica entre los poderes publicos.

En el presente trabajo se pretende investigar el origen, cambios y aplicabilidad del
mecanismo de la extension de jurisprudencia ante la administracion, con el fin de definir si

ha permitido una real descongestion del aparato jurisdiccional o, en su defecto, ha terminado
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por constituirse en una figura de poca o nula aplicacion. Asi mismo, se indaga en los
principales retos que ha afrontado al interior del ordenamiento juridico colombiano y su
interaccion con los ciudadanos que hacen uso de ella.

Por tanto, en primer lugar se analizan tres (3) grandes marcos: en un inicio se aborda
el concepto de la figura, partiendo de su origen, entendiendo como la normativa nacional ha
importado este mecanismo de legislaciones con una trayectoria funcional de la extension de
la jurisprudencia como lo es la espafola (Aguilera & Aponte, 2007); de igual manera, se
busca comprender a su alcance y funcion dentro del esquema juridico colombiano como
elemento oportuno para la descongestion judicial en sede administrativa, permitiendo la
aplicacion de fallos judiciales en el desarrollo de esta, en el entendido de que se trata de
decisiones especiales que deben cumplir con requisitos de igualdad en los elementos
materiales y susceptibles de “extender” los mismos resultados juridicos sin la necesidad de
acudir ante los jueces contencioso-administrativos.

Posterior a la presentacion del concepto de este mecanismo y sus alcances, se expone
en detalle cada una de las etapas del procedimiento administrativo de la extension de la
jurisprudencia, de tal manera que el lector pueda conocer su funcionamiento y establecer el
correspondiente flujograma, requisitos y pormenores que se pueden presentar en su
desarrollo, en el marco de la Ley 1437 de 2011 (Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, de aqui en adelante CPACA) (Congreso de Colombia,
2011).

Una vez presentada la figura y el espiritu que fundé la norma al momento de
incorporar la posibilidad de la extension de la jurisprudencia, se plantean los motivos que
dieron lugar al retoque introducido en la Ley 2080 del 27 de enero de 2021, iniciando con un

analisis constitucional y abordando la Ley 1437, como la legislacion que en el titulo séptimo
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previd la Extension de los efectos de sentencias de Unificacion Jurisprudencial del Consejo
de Estado, contemplada en el articulo 102; y con ello, realizar un estudio acerca de los
motivos que llevaron a presentar el proyecto de Ley para la modificacion del CPACA,
enfocandose en los ajustes que se realizaron, con base en las observaciones que se recaudaron
conforme a lo que se planteo en la citada disposicion y no se logré cumplir con éxito, todo,
en busca de un acceso a la justicia eficiente e igualitario.

Finalmente, se realiza el analisis de la informacion recaudada de diferentes entidades
estatales frente a la figura de la extension de la jurisprudencia, donde se indaga acerca de las
solicitudes que reciben en tal sentido, el nimero de aquellas concedidas y negadas, si fueron
enviadas al Consejo de Estado, y la manera en como estan tramitandolas internamente frente
a las reformas que trajo la Ley 2080 de 2021 (Congreso de Colombia, 2021) los organismos
seleccionados para tal revision; en el presente documento, fueron escogidos porque los temas
laborales (que comprenden los pensionales) constituyen el grueso de los asuntos sometidos
a conocimiento de la jurisdiccion contencioso-administrativa y porque al ser entes
encargados del reconocimiento y pago de derechos pensionales, la mayoria de los casos que
reciben, en promedio, versan sobre situaciones de hecho y derecho que guardan estrecha
relacion; a su vez se acude a la Agencia Nacional de Defensa del Estado por su papel, de
conformidad con la ley, en la expedicion de conceptos para dar aplicacion a la figura de la
extension de la jurisprudencia.

Alrededor de las fases descritas en precedencia, la presente investigacion aplica la
metodologia cuantitativa de la investigacion con aplicacion del método de recoleccion
documental, puesto que se realiza una recopilacion de los documentos doctrinales (como lo
expuesto por el Dr. Enrique José Arboleda Perdomo, y el Dr. Javier Espinal Manzanares),

legales y conceptos (como los expuestos por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
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Estado) vinculantes que exponen y desarrollan la herramienta de la extension de la
jurisprudencia sobre su utilidad y eficacia. De esta manera, la revision documental permite
recaudar la informacion generada por investigaciones anteriores y los diferentes conceptos
sobre los que se apoya el marco jurisprudencial de la herramienta, siendo estas fuentes
fundamentales de la materia prima documental a revisar, desarrollando de esta forma una
metodologia de la revision documental que permite consolidar la experiencia escrita de la
extension de la jurisprudencia y con ello lograr determinar los impactos y poder establecer si
esa figura se puede entender como una herramienta de descongestion o si, por el contrario,

en un tramite desechable por su inoperatividad practica.
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1 Extension de la jurisprudencia

1.1 Concepto

Para estudiar el concepto de la extension de la jurisprudencia es necesario centrar la
discusion en su génesis, entendida como el conocimiento mismo de las fuentes del derecho
como estructura por medio de la cual se puede establecer la obligatoriedad del acatamiento,
no solo de lo preceptuado en el articulo 102 del CPACA, sino también el deber de la
jurisprudencia como fuente del derecho.

Antes de abordar el grado de exigibilidad y lo que implica el referido articulo 102 del
CPACA, es menester entender que la jurisprudencia, por si misma, es fuente de derecho
desde la filosofia juridica; al respecto se ha discutido mucho en cuanto a si se trata de una
fuente principal o accesoria, pero este debate no ha dejado de lado la aceptacion de su
estructura vinculante para el desarrollo de la regulacion nacional. Incluso, dentro de los
filésofos positivistas como Kelsen, (1982) se encuentra que:

La fuente de derecho es una expresién metaforica con mas de un significado.
Cabe designar asi no solo los métodos de produccion de derecho arriba
mencionados, sino toda norma superior, en su relaciéon con la norma inferior
cuya produccién regula. De ahi que por fuente de derecho pueda entenderse
también al fundamento de validez y, especialmente, al Gltimo fundamento de
validez, la norma fundante basica de un orden juridico (...) En un sentido
juridico-positivo, la fuente del derecho s6lo puede ser el derecho como la
filosofia del derecho establece como fuentes del derecho (Kelsen, 1982, p.

243).
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En este punto, si se quiere defender la jurisprudencia como una fuente valida desde
el positivismo mas estricto, aln se puede entender desde un desarrollo o producto de la
aplicacion de la ley general por parte de los operadores juridicos, por lo que estarian
estructurando la forma individual de aplicar la norma general y esto a su vez genera una serie
de obligaciones y derechos entre las partes en juicio, pero ante el desarrollo positivista de la
norma se puede configurar la relacion de un silogismo l6gico que implicaria la aceptacién de
la consecuencia individual en forma general atendiendo a los hechos similares o iguales que
dieron origen al primer fallo judicial (Kelsen, 1982).

De igual manera, es importante traer a colacion lo expuesto por autores como Diego
Eduardo Lopez, quien en su texto “El Derecho de los jueces”, al hacer una revision del papel
de la jurisprudencia previo a la asamblea constitucional de 1991, advirtié de la necesidad de
substraer de la oscuridad en la que se tenia a la jurisprudencia como fuente formal del
derecho, pues, como establece en la obra, se le asignaba un papel secundario imposibilitando
acceder a una igualdad material por medio de los tribunales, postura que, entre otras cosas,
se puede ver apreciada en el debate asambleario en cuanto a la facultad dada a la Corte
Constitucional como maxima interprete de la Carta y con ello generando una vinculacion de
sus postulados, dando paso a la idea, que hoy se tiene por comun, de que la jurisprudencia
genera derecho plenamente valido en el ordenamiento juridico colombiano y que, por lo
tanto, los jueces y las entidades administrativas con funcién jurisdiccional deben respetar las
decisiones y aplicarlas cuando se esta de cara a una situacion comun.

Por otra parte, la Carta Politica colombiana ha entendido dentro de su articulo 230,
que la jurisprudencia es una fuente de derecho al someter a los jueces a ella, entre otros
criterios, para resolver, lo que conlleva el desarrollo del principio y derecho de igualdad

(judicial y material) consagrado en el preambulo y el articulo 13 ibidem, permitiendo la
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aceptacion de la jurisprudencia como fuente del derecho con caracter vinculante, no solo para
las partes en litigio, sino para aquellas sometidas al ordenamiento juridico donde se emanan
las respectivas sentencias, dado que el precepto superior de equidad juridica implica la
necesidad de administrar justicia de manera uniforme, maxime cuando las situaciones
facticas sujetas a investigacion que se plantean en un asunto determinado terminan por tener
un alto grado de similitud con otros hechos sobre los cuales las corporaciones judiciales ya
se han pronunciado en sede judicial (Presidencia de la Republica, 1992).

Una vez se comprende que desde el punto mas positivista del derecho la
jurisprudencia es fuente de aquel, se puede pasar a la remision expresa que la norma
sustantiva hace referencia directa a la necesidad de aplicacion de la jurisprudencia, de esta
manera la validez de su aplicacion termina por ser reforzada en la redaccion de articulos
como el 102 del CPACA, que reza:

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 (Ley 1437, 2011)
(Congreso de Colombia, 2011).

Pero esto implica la relevancia de un nuevo concepto, incluyendo el adjetivo
especificativo “de unificacion” que establece que no todas las sentencias del Consejo de
Estado terminaran por tener el grado de obligatoriedad anteriormente soportado, adjetivo que
el citado Codigo definiod en su articulo 270 de la siguiente manera:

Para los efectos de este Cdodigo se tendran como sentencias de unificacién
jurisprudencial las que profiera o haya proferido el Consejo de Estado por
importancia juridica o trascendencia econdémica o social o por necesidad de

unificar o sentar jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos
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extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual de revision previsto en
el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley

1285 de 2009 (Ley 1437, 2011) (Congreso de Colombia, 2011).

En este orden de ideas, los Unicos fallos que seran objeto de acatamiento son aquellos
que contengan alguno de estos tres elementos esenciales: i) que sean proferidos (antes y
después de la entrada en vigor del CPACA) por el Consejo de Estado en relacion con la
importancia juridica o trascendencia econdémica o social; ii) que decidan recursos
extraordinarios, y iii) los relativos al mecanismo de revision; las demés providencias no
podréan ser objeto de aplicacion de la figura de extension y, por tanto, generar efectos de
obligatoriedad, y “de acuerdo con la Circular 0002 de 2017 de la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, en adelante ANDJE, tienen valor como precedente judicial del
organo de cierre de lo contencioso-administrativo, pero no cuentan con el poder vinculante
de las primeras” (ANDJE, 2017a; Gémez, 2019, p. 12).

Hasta este punto de la investigacion se han tratado de exponer los elementos
esenciales de la herramienta de la extensién de la jurisprudencia, para lo cual se han tomado
los elementos que componen el concepto legal, pero este no puede tenerse por definitivo, ya
que para ello es necesario traer a colacion lo expuesto por la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado ANDJE, (2017a, 2017b), para la que la extension de la jurisprudencia
tiene como proposito fundamental promover el acceso pronto y directo a la justicia, en la que
los ciudadanos no deban recorrer la via administrativa y posteriormente someterse a la
jurisdiccional, provocando retrasos en el deber de administrar justicia de forma eficaz y

eficiente y generando dilaciones y congestion judicial.
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Por el contrario, la posibilidad de que los asociados del Estado puedan recurrir a la
solicitud de aplicacion de lo ordenado por una sentencia judicial ante una autoridad
administrativa, es a los o0jos de la agencia y el derecho tedrico, una gran opcion de desatascar
los despachos de los jueces administrativos, esto permite definir a la extension de la
jurisprudencia como aquel mecanismo ciudadano para el acceso directo al reconocimiento
de un derecho que ha sido accedido en condiciones iguales o similares, por parte del Consejo
de Estado, dentro de providencias de unificacion asi concebidas.

De esta manera, la extension de la jurisprudencia se termina por convertir, en
principio, en un mecanismo ceélere y expedito que evita el desgaste ciudadano, institucional
y de todo el aparato jurisdiccional para poder cumplir con los criterios de igualdad material
y juridica en la aplicacion de las normas, sin tener que esperar los fallos judiciales, sino que
se pueda decidir, en sentido idéntico al de las precitadas sentencias de unificacién, en sede
gubernativa, y por tanto, solucionar el pleito de forma pronta, eficiente, eficaz y en
concordancia con el derrotero jurisprudencial.

Pero, esta figura no se puede considerar como una creacion revolucionaria en el
mundo del derecho, dado que otros ordenamientos judiciales lo han implantado previamente
y por su similitud, constituyen antecedentes préximos que permiten efectuar un analisis
comparado de su estructura y aplicacion, este es el caso de la legislacion espafiola, que con
la expedicion de la Ley 29 de 1998 zanjé un amplio debate que se habia generado en la
década del 80 frente a la posibilidad de extender los efectos de una sentencia mas alla de las

partes dentro del litigio* (Jefatura del Estado, 1998).

! Valga decir, un alejamiento a la teoria de las decisiones inter partes, o circunscritas a quienes tienen
interés en el caso.



19

La norma espafiola también tiene sus elementos especificos y es que limita la
extension de la jurisprudencia a tres escenarios, detallados por Espinal (2005), asi:
e El primero hace referencia a las sentencias anulatorias de actos que afecten a un
grupo plural de personas.
Este puede verse relacionado (aungue no directamente) con el elemento de revision,
atinente a la figura que se emplea para la extension de jurisprudencia por el CPACA.
e El segundo establece la extension en asuntos de caracter tributario.
Este aspecto guarda similitud con el elemento de la relevancia econémica, mutatis
mutandi con la codificacion colombiana.
e El tercero se encamina a la “extension de efectos de sentencias firmes a procesos
en los que se hubiere acordado su suspension al amparo de lo dispuesto en el
articulo 37.2 de dicha Ley” (Espinal, 2005).
Por tanto, resulta necesario contextualizar lo expresado por (Espinal, 2005), partiendo
de que el articulo 37.2 preveé:
2. Cuando ante un juez o Tribunal estuviera pendiente una pluralidad de
recursos con idéntico objeto, el érgano jurisdiccional, si no se hubiesen
acumulado, deberd tramitar uno o varios con caracter preferente, previa
audiencia de las partes por plazo comun de cinco dias, suspendiendo el curso
de los demas hasta que se dicte Sentencia en los primeros (Ley 29, 1998)

(Jefatura del Estado, 1998).

Este aspecto es semejante al consignado en el CPACA frente a la extension en materia

de decisién de recursos extraordinarios.
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Dicho esto, se evidencia que el centro de referencia mas cercano para el
entendimiento de la extension de la jurisprudencia es el ordenamiento espafiol, pero, como
se dijo en lineas previas, la Ley 29 de 1998 buscaba cerrar la discusion generada previamente
con ocasion de la decision contenida en Auto del 29 de noviembre de 1985 del Tribunal
Supremo, en el que se desarrollo la posibilidad de extender los efectos de una providencia y
esboza el procedimiento para su aplicacion (Jefatura del Estado, 1998).

En un principio, la Jefatura del Estado, (1998) lo plante6 desde la oportunidad para
promover un incidente de ejecucion de sentencia y de esta manera reconocer los derechos de
terceros en situaciones juridicas individuales derivadas de la anulacion de una disposicion
general, que se fundamentaba en hechos sujetos a decision previa por parte del 6rgano
judicial.

Igualmente, Espinal (2005) enfatiza en lo siguiente, el principio constitucional de
tutela judicial efectiva debe conciliarse con el principio constitucional de seguridad juridica.
Sin menoscabo de la posibilidad de que el tribunal sentenciador tome todas las medidas
necesarias para traducir en realidad las consecuencias de la sentencia, las autoridades
administrativas deben prescribir las acciones administrativas de exoneracion forzada y
ejecucion sustancial, de acuerdo con la orden judicial, porque de conformidad con el
principio de legalidad, la unidad administrativa no se permite ninguna otra accion. No
obstante, si la autoridad administrativa no reconoce los efectos del articulo 86.2 de la Ley
Reguladora, no es necesario seguir el nuevo procedimiento administrativo de controversias,
que dejaria sin efecto la norma, pero en caso de negativa, las personas afectadas serdn con
sujecion al articulo 103 de la citada Ley. Los articulos 1 y siguientes, que pueden insertarse
en la fase de ejecucion del procedimiento anterior, para que les alcance el efecto de la

sentencia (parr. 9).
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Esto permite observar que la génesis de la extension de la jurisprudencia, tanto en las
normas colombianas como espafiolas, contienen un espiritu andlogo impulsado en la
necesidad de lograr una tutela efectiva de los derechos y es por ello que, frente al concepto
del mecanismo, se puede concluir que es una de las maximas formas en las que el
ordenamiento juridico ha buscado la colaboracion armonica entre las ramas ejecutiva y
judicial del poder pablico en la intencién de una igualdad material y juridica plena de los
ciudadanos; entender dicho instituto solo como solo un elemento de descongestion judicial
omite gran parte de su espiritu, el cual no se contrae a la eliminacion de la via judicial, sino
que representa la aceptacion y el respeto de las providencias proferidas por el maximo
tribunal de lo contencioso-administrativo (Consejo de Estado), aplicadas de forma primaria
por las entidades estatales bajo el entendimiento de los supuestos de hecho que determinaron
las decisiones y, por consiguiente, reconociendo la configuracién de derechos a los sujetos

gue se encuentran en condiciones similares.

1.2 Principios que orientan el mecanismo de extension de jurisprudencia.

Partiendo de la anterior explicacion del concepto de la extension de la jurisprudencia,
resulta necesario hacer una revision de los principios marco sobre los cuales descansa, porque
al presentarse como un mecanismo de descongestion juridicial y apoyo para la jurisdiccion y
la ciudadania, debe soportarse bajo principios rectores del ordenamiento juridico que
permitan, ante la necesidad, poder dilucidar cualquier duda que se pueda presentar en su
ejercicio, a fin de garantizar el debido cumplimiento de sus objetivos, razén por la que se
procedera a analizar cada uno de los principios desarrollados, tanto por la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado como por las exposiciones de motivos de las normas que han

influido en la creacion y modificacion del mecanismo.
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A riesgo de resultar repetitivo en el desarrollo del presente texto, resulta de vital
importancia entender los principios a partir de los cuales se funda la figura de la extension
de la jurisprudencia, dado que, como se anotd en la misma exposicion de motivos de la norma
(Congreso de la Republica, 2009), nace desde la idea de mantener el respeto a la unidad de
la jurisprudencia de las Cortes, lo cual significa respeto a las decisiones judiciales que
constituyen una reiteracion de la forma en la cual se debe aplicar y entender el derecho en el
ordenamiento juridico colombiano, de tal suerte que resulte necesario conocer los principios
que sustentaron la incorporacion de la herramienta dentro de la estructura normativa con el
objeto de conocer si los mismos pueden ser respetados y aplicados por la figura.

En este sentido, se debe tener en cuenta que los principios sobre los que se erige la
figura son los de igualdad, legalidad, autotutela administrativa y debido proceso,

desarrollados de la siguiente manera.

1.2.1. Principio de igualdad.

El principio de igualdad de la figura nace de lo expuesto por el articulo 13 de la
Constitucion Politica de Colombia, que establece que:

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 discriminacion por razones de sexo,
raza, origen nacional o familiar, lengua, religion, opinién politica o filosofica.
(...) (Presidencia de la Republica, 1992).

Asimismo la Ley 1437 recoge como un principio del procedimiento administrativo y

de lo contencioso-administrativo esta igualdad formal ante la ley como parte fundamental del

desarrollo del estatuto procesal, de tal suerte que todas las herramientas de mejoramiento



23

procedimental que surjan deberan estar fundadas por este principio, y es que dentro del deber
de dar igual trato por parte de las autoridades a las personas e instituciones que intervienen
en las actuaciones de conocimiento de quienes se encuentran sometidos a las reglas del
Coédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, aparece la
necesidad de fallar y juzgar en una linea coherente y equitativa a todos aquellos casos que
presenten una igualdad ideologica en sus postulados, tanto facticos como juridicos, en cuanto
decidir de forma disimil o apartada a lo ya desarrollado romperia con la igualdad material.
En este sentido, al analizar el principio de igualdad a la luz de la extension de la
jurisprudencia, se puede evidenciar que desarrolla el derecho de las personas de exigir de las
entidades y funcionarios que, en uso de sus funciones administrativas o judiciales,
reconozcan los mismos derechos de quienes se hallen en una misma situaciéon de hecho

prevista en la Ley (Congreso de Colombia, 2011).

1.2.2. Principio de legalidad.

De los articulos 29, 121 y 230 superiores se observa que una caracteristica del Estado
social de derecho es la sujecion a las normas vigentes, lo cual, en su concepto mas clésico,
quiere decir que el Estado y sus agentes se someten a la aplicacion de la norma actual con el
fin de resolver de fondo los conflictos presentados, pero es necesario ampliar esta figura
tradicional de norma, por cuanto no solo hace referencia a la ley o a las ideas Kelsenianas de
lo que se entiende por “norma”, y es por ello que la Corte Constitucional ha desarrollado una
tesis, sostenida hasta la fecha, en la cual la legalidad y el sometimiento del Estado a esta, no
solo se debe aplicar en el marco normativo positivo, sino que tiene que prestar total revision

de los precedentes judiciales y las sentencias de unificacion.
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Por consiguiente, lo expuesto hace referencia a la necesidad —y obligacion— de las
autoridades judiciales o administrativas de respetar la orientaciéon de las altas Cortes,
expresadas en sus precedentes o fallos de unificacién, como criterio para garantizar el
imperio de la ley en el desarrollo material de derecho a la justicia de los administrados; para
expresar de mejor manera la relacion de este principio, se hace necesario traer a colacion lo
expresado por la Corte Constitucional en Sentencia C—539 del 2011, magistrado ponente Luis
Ernesto Vargas, que discurrio asi:

La jurisprudencia de esta Corte ha precisado que el respeto del precedente
judicial por parte de las autoridades administrativas hace parte del respeto del
debido proceso y del principio de legalidad en materia administrativa —art. 29,
121y 122 superiores-, en cuanto (i) las autoridades estan sometidas al imperio
de la Constitucién y de la ley y por tanto, estan obligadas a aplicar en todas
sus actuaciones y decisiones administrativas la Constitucién y la ley; (ii) el
contenido y alcance de la Constitucion y la ley es fijado por las altas Cortes,
cuyas decisiones hacen transito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante;

(Corte Constitucional de Colombia, 2011a)

En suma, es necesario tener en cuenta que, en materia de extension de la
jurisprudencia, al hacer aplicacion de decisiones dictadas en sentencias de unificacion, la
fuerza vinculante generada por el organismo de cierre es de vital importancia, entendiendo
que el transito a cosa juzgada ya no solo le da el caracter intérprete, sino que dicta una forma
de actuar ante una situacion particular, que esta llamado a dotar de garantias y seguridad
juridica al ordenamiento juridico. En desarrollo de esta idea, la Corte Constitucional continua

de la siguiente manera:
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(...) (ii) el contenido y alcance de la Constitucion y la ley es fijado por las
altas Cortes, cuyas decisiones hacen transito a cosa juzgada y tienen fuerza
vinculante; (iii) las decisiones de las autoridades administrativas no pueden
ser arbitrarias y deben fundamentarse de manera objetiva y razonable; (iv) el
desconocimiento del principio de legalidad implica la responsabilidad de los
servidores publicos (art. 6 y 90 C.P.-; (v) las actuaciones y decisiones de las
autoridades administrativas deben respetar la igualdad de todos ante la ley —

art. 13 C.P (Corte Constitucional de Colombia, 2011a).

Lo anterior aplicado a la figura de la extension de la jurisprudencia se traduce en el
principio fundante por el cual las autoridades administrativas deben identificar que, si existe
una interpretacion vinculante proveniente de los maéaximos Tribunales de todas las
jurisdicciones, aquellas deben aplicarla; asi las cosas, la figura de la extension de la
jurisprudencia, al buscar obtener los beneficios de los derechos ya reconocidos por medio de
sentencias de unificacion, busca que todos los funcionarios publicos y, por tanto, las
autoridades administrativas en general, acaten el precedente judicial.

Bajo la premisa expuesta, en palabras de la citada Corporacion en la Sentencia C—539
del 2011, magistrado ponente Luis Ernesto Vargas, se traduce como:

Esta definicion de la correcta interpretacion y aplicacion de una norma, frente
aun caso concreto, tiene por efecto que todo funcionario, no solo judicial, esta
en la obligacion de aplicar e interpretar las normas, en el sentido dictado por
el juez, de igual manera, en todo evento en el cual la situacion factica
concuerde, en lo esencial, con los hechos considerados al construirse la ratio

decidendi (Corte Constitucional de Colombia, 2011a).
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1.2.3. Principio de seguridad juridica

Es necesario indicar que, bajo los postulados de la ANDIJE, la extension de la
jurisprudencia busca otorgar a los ciudadanos mayor seguridad juridica en el marco de
generar confianza en el ordenamiento juridico, dado que la actividad de los jueces esta
sometida al imperio de la ley, lo que constituye no solo una garantia de autonomia e
imparcialidad, sino también de igualdad, en tanto el punto de partida y llegada de toda la
actuacion judicial es la aplicacion de la normativa.

Este principio se puede constatar en la herramienta de extension de la jurisprudencia,
en cuanto la aplicacion unificada de las decisiones jurisprudenciales, aun en etapa
administrativa, estd llamada a generar confianza en el ordenamiento, entendido como una
unidad general que regula la relacion de todos los asociados y no solo como un vinculo de

poder y subordinacion entre estos y los jueces.

1.2.4. Principio de economia procesal

El principio de economia procesal se encuentra inmerso en la precitada herramienta,
toda vez que busca que los ciudadanos no se vean obligados a acudir a un escenario judicial
cuando se puede llegar a la tutela efectiva de sus derechos desde las primeras reclamaciones
ante las autoridades administrativas; acerca de este tema, el Consejo de Estado indicé:

La extension de jurisprudencia permite a las autoridades publicas tener certeza
en las decisiones que adoptan al resolver las reclamaciones de las que deben
ocuparse; evita que el ciudadano se vea obligado a acudir a un proceso
judicial, con todo lo que ello implica, para que se resuelvan sus pretensiones

en relacion con casos iguales que ya han sido decididos a través de sentencias
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de unificacion y reduce los niveles de congestion en la Administracion de
Justicia, bondades del mecanismo que redundan en un sistema juridico mas
armoénico y coherente que permite la realizacién de principios y garantias
como la igualdad, la seguridad juridica, la confianza legitima, la celeridad y
la economia procesal (Radicacion nimero 11001-03-26-000-2013-00096-00
[47833])).
Dicho esto, cabe resaltar que las instituciones que integran el Estado deben trabajar
en pro del cumplimiento de principios de eficacia, economia y celeridad orientados a la mejor
manera de administracion de la funcion publica, asegurando que las actuaciones se ajusten al

imperio de la ley y el ordenamiento juridico general.

1.2.5. Principio de autotutela administrativa.

Esta prerrogativa nacida del derecho espaiiol, consiste en la oportunidad que tienen
las autoridades estatales de pronunciarse sobre los asuntos relacionados con las materias de
su competencia, por medio de actos administrativos, los cuales gozan de presuncion de
legalidad, antes de que tenga lugar el control judicial de lo contencioso-administrativo
(ANDIJE, 2016).

Lo expuesto hace referencia a la oportunidad de la administracion de reconocer
derechos a los ciudadanos en relacion con su giro ordinario, previniendo un desgaste
innecesario del aparato jurisdiccional para cumplir el mismo fin.

En palabras de la Corte Constitucional de Colombia, (1994) por medio de Sentencia
T-445 de 1994, el magistrado ponente Alejandro Martinez Caballero, la autotutela

administrativa puede ser vista de la siguiente manera:
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En el derecho espariol una de las modalidades de "Autotutela” del Estado es
la relativa a la ejecutoriedad de los actos administrativos, entendida como la
facultad de la administracion para definir situaciones juridicas sin necesidad
de acudir a la accion judicial. En palabras de los profesores Eduardo Garcia
de Enterria y Toméas-Ramén Fernandez, la definen como "el sistema
posicional de la Administracion respecto a los Tribunales, ... La
Administracion esta capacitada como sujeto de derecho para tutelar por si
misma sus propias situaciones juridicas, incluso sus pretensiones innovativas
del statu quo, eximiéndole de este modo de la necesidad comun a los demas
sujetos, de recabar una tutela judicial."4. Esa facultad de autotutela es
reconocida excepcionalmente a los particulares (para casos como la legitima
defensa, el derecho de retencidn, etc.); ademas para ellos es facultativa, ya
que por regla general deben acudir a los tribunales (Corte Constitucional de

Colombia, 1994, 1. 58).

Al momento de analizar este principio en el marco de la cimentacion de la extension
de la jurisprudencia, no se puede obviar que el articulo 102 de la Ley 1437, al momento de
definir su procedimiento en sede administrativa, realiza la manifestacion pura del principio
de autotutela, en virtud del cual las autoridades administrativas tienen la posibilidad de
pronunciarse sobre la solicitud de la extension sometida a conocimiento y dar una respuesta

de fondo antes de que las controversias se trasladen a los estrados judiciales.

1.2.6. Principio (derecho) del debido proceso.

En palabras de la Corte Constitucional en providencia C-034 de 2014, la magistrada

ponente Maria Victoria Calle Correa, este principio se define:
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El debido proceso es un derecho fundamental. Posee una estructura compleja,
en tanto se compone por un plexo de garantias que deben ser observadas en
todo procedimiento administrativo o judicial, escenarios en los que operan
como mecanismo de proteccion a la autonomia y libertad del ciudadano y
limites al ejercicio del poder publico. Por ese motivo, el debido proceso es
también un principio inherente al Estado de derecho, cuyas caracteristicas
esenciales son el ejercicio de funciones bajo parametros normativos
previamente establecidos y la erradicacion de la arbitrariedad (...) (Corte

Constitucional de Colombia, 2014a).

De acuerdo con lo anotado, el debido proceso se constituye en una estructura que
debe ser analizada en distintas etapas, que busca la minimizacion de yerros autoritarios, por
lo que contintia la Corte estableciendo:

En ese contexto, la jurisprudencia constitucional ha definido el debido
proceso como el conjunto de etapas, exigencias o condiciones establecidas
por la ley, que deben concatenarse al adelantar todo proceso judicial o
administrativo. Entre estas se cuentan el principio de legalidad, el derecho al
acceso a la jurisdiccion y a la tutela judicial efectiva de los derechos humanos,
el principio del juez natural, la garantia de los derechos de defensa y
contradiccion, el principio de doble instancia, el derecho de la persona a ser
escuchada y la publicidad de las actuaciones y decisiones adoptadas en esos

procedimientos (Corte Constitucional de Colombia, 2014a).

El mencionado principio se ha desarrollado y entendido como una méxima categorica

del Estado, desde su conceptualizacion clasica hasta el actual Estado social de derecho, por
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lo que toda figura o escenario de este no puede estar por fuera del precepto, ahora bien, si se
quiere aterrizar al desarrollo de la extension de la jurisprudencia, se debe tener en cuenta que
este termina por ser la recoleccidon sucinta de las garantias que la componen. En otras
palabras, la consecucioén de los pasos, la posibilidad de contradiccion y la capacidad de
deprecar lo alegado en instancia administrativa y jurisdiccional es una forma plena de
garantizar el debido proceso de los administrados en el desarrollo de la figura.

1.3 Tramite de aplicabilidad del mecanismo.

En este subcapitulo se ilustra la manera de acceder al mecanismo, que se encuentra
detallada en el CPACA vy a su vez ha sido discutida, ejemplificada y expresada por distintas
entidades oficiales, con el propdsito de generar un acercamiento de la extension de
jurisprudencia a la poblacion general y procurar que pueda cumplir sus objetivos de
descongestion y colaboracion armoénica entre los poderes publicos, tanto en via
administrativa como judicial.

Para abordar el procedimiento aplicable es necesario destacar que la extension de la
jurisprudencia establecida en el articulo 102 del CPACA dista considerablemente de la
aplicacion uniforme de las normas constitucionales, legales y reglamentarias a situaciones de
hecho y de derecho igual, de la que trata el articulo 10 de la misma codificacion (ANDJE,
2014).

El articulo 10 de la Ley 1437/11 hace referencia directa a la manera en que se debe
entender o interpretar la norma en armonia con las disposiciones de todo el marco legal; en
este evento resulta de vital importancia el deber de atencion preferente de las decisiones
adoptadas por la Corte Constitucional en razon a la interpretacion normativa, asi como la
obligacion de respetar las lineas del precedente judicial o administrativo, pero en ningun

momento se relaciona con la aplicacion directa de un fallo del Consejo de Estado a los casos
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sometidos a estudio en sede administrativa; es en este punto donde se aparta del articulo 102,
toda vez que este establece el deber de extender los efectos de una sentencia de unificacion
jurisprudencial proferida solamente por el Consejo de Estado en la que se haya reconocido
un derecho y acredite los mismos supuestos facticos y juridicos.

En el articulo 10 se desarrolla la necesidad de las autoridades de respetar el trato
igualitario y el requisito de imparcialidad al momento de aplicar la norma de manera oficiosa
por el curso mismo de sus funciones; por otra parte, el articulo 102 consagra la caracteristica
de un mecanismo de caracter rogatorio, por medio del cual el interesado solicita la aplicacién
de una sentencia de unificacion a su favor sin necesidad de acudir a un litigio judicial (Ley
1437, 2011).

Entrando en materia de su procedimiento, la figura tiene dos grandes fases que se
explican a continuacién.

1.3.1 Laextension de la jurisprudencia por via administrativa.

Este primer escenario hace referencia directa a los postulados del articulo 102 del
CPACA, en cuanto establece la oportunidad de obtener el reconocimiento de los derechos en
sede gubernativa por parte de la Administracién, con lo que se evita la eventual discusion del
respectivo asunto dentro de un proceso judicial.

Como se dijo anteriormente, este procedimiento es totalmente rogado, por lo que se
inicia con la presentacidn de una solicitud formal por parte del interesado, quien debe cumplir
todos los requisitos minimos de una peticién como lo son i) la indicacion de la autoridad ante
la cual se dirige, ii) el objeto y iii) las razones en las que se funda; pero, ademas, debe
satisfacer los siguientes elementos especificos:

Justificacion razonada: debe exponer las razones por las cuales considera que su

caso se encuentra en un estadio de hecho y de derecho igual o analogo al que se planted en
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determinada providencia de unificacion del Consejo de Estado y por cuyo conducto se
accedi6 al reclamo del alli demandante (Ley 1437, 2011).

Pruebas: se hace estrictamente necesario que la argumentacion no repose solo sobre
la gracia literaria del solicitante, sino que a su vez aporte los elementos probatorios que
permitan determinar los supuestos materiales y juridicos alegados en el respectivo escrito.

Sentencia de unificacion: por tltimo, el CPACA transfiere la carga de equiparar el
hecho alegado con aquel analizado en el fallo presuntamente desconocido en cabeza del
reclamante, quien debera aportar copia del fallo de unificacion que pretenda invocar para la
extension de la jurisprudencia (Ley 1437, 2011).

Una vez se formule la peticion, la entidad tiene un término de treinta (30) dias para
adoptar una decision de fondo, sin la posibilidad de alegar el silencio administrativo positivo.

La autoridad decidira con fundamento en las disposiciones constitucionales, legales
y reglamentarias aplicables, y en consideracion a la interpretacion que de ellas se hizo en la
sentencia de unificacién esgrimida, asi como los demés elementos juridicos que regulen el
fondo del reclamo y el cumplimiento de todos los presupuestos para que ella sea procedente
(Congreso de Colombia, 2011- Ley 1437).

Pero el CPACA también trae consigo una serie de causales que dan lugar a negar las
solicitudes de extension de la jurisprudencia, las cuales se expresan asi.

Caducidad: la primera causal exige que la pretension no se encuentre afectada por
el fendmeno juridico-procesal de caducidad.

Necesidad de agotar el periodo probatorio: en este caso la autoridad no podra
adoptar una decision de fondo y, por consiguiente, debera advertir al peticionario que primero
se deberd agotar la etapa probatoria, al paso que decreta los medios de conviccidon que

requiera practicar.
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Diferencia de situaciones: haciendo referencia a que la autoridad podrd negar la
solicitud cuando evidencie que los supuestos facticos planteados en la sentencia de
unificacion son evidentemente distintos a los expuestos por el peticionario.

La necesidad de interpretacion distinta: en este escenario la administracion puede
hacer uso de la “facultad de objecién” para determinar que, desde su punto de vista, el
Consejo de Estado no aplico la normatividad bajo la interpretacion debida; en este caso
particular, tal Corporacidon se pronuncia expresamente sobre esos argumentos y podra
mantener o modificar su posicion en el evento de que el peticionario acuda ante ella, en los
términos del articulo 269 del CPACA.

Es necesario entender que, como todo acto administrativo, la respuesta, tanto
favorable como negativa bajo los postulados anteriormente descritos, debe estar debidamente
fundamentada y soportada en la normativa aplicable al momento de la solicitud.

Si bien ese es el procedimiento presentado por el CPACA, con la expedicion del
Codigo General del Proceso, particularmente el articulo 614, se establece un requisito
adicional atinente a la obligacion de la administracién de solicitar un concepto previo a la
(ANDJE, 2014), que dentro de los 10 dias siguientes debera informar la intencion de rendir
concepto y, de emitirlo, tendrd 20 maés, lo que impone que el tramite de respuesta esté

supeditado a su recibo o, en su defecto, al vencimiento del término para responder.
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Fuente: imagen tomada de la ANDJE, (2014, p. 11).

Tlustracion 2
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Fuente: imagen tomada de la ANDJE (2014, p. 12).
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Ante esta figura de consulta, la ANDJE (2014) ha establecido que la extension de

jurisprudencia se convierte en un elemento de vital importancia para el disefio y elaboracion
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de politicas juridicas que mitiguen la comision de agravios a los particulares o, incluso, a las
entidades por sanciones futuras, en el ejercicio de la funcion publica individual de cada uno
de los entes estatales y el reconocimiento de los derechos de los administrados.

1.3.2 Laextension de la jurisprudencia por via judicial

Una vez surtido el tramite de la solicitud de la extension de la jurisprudencia en sede
administrativa, si esta es negada o la autoridad guarda silencio, no proceden los recursos de
reposicion ni apelacion y, de forma analdgica, se podria entender como agotada dicha
instancia, por lo que el articulo 269 del CPACA faculta al peticionario para presentar un
escrito soportado ante el Consejo de Estado, donde examine las razones de la negativa de la
autoridad y las refute de forma directa y ldgica, esto acompafiado del documento que
despacho desfavorablemente su reclamo.

El tramite de este documento requiere que se corra traslado tanto a la autoridad
acusada como a la ANDJE, (2014) por un lapso de 30 dias, para que se aporten las pruebas
necesarias o, en su defecto, proponga las excepciones planteadas en el articulo 102 en defensa
de su posicion.

Vencido el traslado y practicadas las pruebas, de ser el caso, el Consejo de Estado
convocara a audiencia dentro de un plazo maximo de 15 dias, previa notificacion efectiva de
las partes, para la presentacion de los alegatos y la adopcion de la decision final que puede
desarrollarse dentro de dos vias, i) que esa Colegiatura estime procedente el reconocimiento
de la extension de jurisprudencia y, por ende, conceda el derecho exigido; o ii) desestime la
solicitud y niegue la extension; en todo caso la decision que adopte el Consejo de Estado en

esta etapa constituye el fin del tramite.



Ilustracion 3

Procedimiento Judicial
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Fuente imagen tomada de la ANDJE (2014, p. 16).
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En tal virtud, la posibilidad de los entes estatales de pronunciarse frente a sus actos

en forma afirmativa o negativa es la esencia del procedimiento del mecanismo de extension

de la jurisprudencia desarrollado por el CPACA en su articulo 102, puesto que permite una

celeridad en las instituciones administrativas ante la aplicacién de los derechos que

previamente fueron reconocidos por via judicial, por hechos analogos a los que se pueden

presentar en el dia a dia de la entidad.
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2 Ventajas, desventajas y novedades de la extension de la jurisprudencia.

Una vez abordado el concepto, aplicacion y principios de la extension de la
jurisprudencia, se aborda en este capitulo el analisis de sus ventajas y desventajas y las
razones por las que se considero realizar el estudio de su aplicacion y de las que se inspird
para estudiar las novedades y reformas con la Ley 2080 de 2021; empezando por un breve
recuento sobre las motivaciones que dieron lugar a dicho mecanismo con la Ley 1437 de
2011, pros y contras que en la aplicacion se encontraron, finalizando con las novedades y
reformas que trajo la Ley 2080 de 2021 (Congreso de Colombia, 2021).

Con la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991, se estim6 imperativo ajustar
el Codigo Contencioso Administrativo que fue adoptado mediante el Decreto extraordinario
1 de 1984, toda vez que respondia a una concepcion de Estado diferente al que se estaba
adoptando (“social y democratico del Derecho”), que trajo consigo un cambio en la
estructura, regulacion de derechos, la manera en como se garantizarian los mecanismos para
la participacion ciudadana y la administracion de justicia, lo que generd esa necesidad de
cambio.

Para la creacion del “nuevo” Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo se acogieron sugerencias del Consejo de Estado, en cuanto
pretendi6 regular la actividad administrativa con el objeto de procurar que el Estado cumpla
a cabalidad las obligaciones legales y resuelva los asuntos a su cargo reconociendo y
respetando los derechos de los ciudadanos, ademas de la necesidad de implementar técnicas
e instrumentos para garantizar el acceso a la justicia con el debido proceso y acatamiento de
las decisiones judiciales (Benavides, 2016, p. 29).

Ahora bien, la Ley 1437 de 2011 trajo, entre otras novedades, la inclusion en el marco

legal del mecanismo de la extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado, entendido
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como un instrumento que tiene una doble connotacion, debido a que, por un lado, reconoce
un derecho, y por el otro, se convierte en obligacion (Congreso de Colombia, 2011).

Esta figura consiste en la posibilidad que tienen los administrados de presentar
solicitudes ante el maximo Tribunal de lo contencioso-administrativo, con el proposito de
que se les reconozca judicialmente un fallo favorable de otro proceso en iguales condiciones,
estimulando celeridad y terminacién anticipada de la controversia.

A través de este estatuto se hizo un aporte significativo en lo concerniente a los
precedentes en la aplicacion de las sentencias de unificacion, con los que se busca garantizar
a los ciudadanos una herramienta para poder ejercer sus garantias, reduciendo los obstaculos
que hacen que el acceso a la justicia sea lento, ademas de evitar congestion en el area judicial
y asi cumplir con el principio de legalidad e igualdad que son algunos de los més importantes
del derecho administrativo, Santos, (2018) sefiala que:

Con base en el preambulo y los articulos 13y 209 de la Constitucion Politica,
la jurisprudencia ha tratado a la igualdad como un valor, un derecho
fundamental y un principio de las actuaciones administrativas (...)
traduciéndose en su aplicacion en garantia para los sujetos de una actuacion
administrativa: en primer lugar, brindando a los intervinientes la misma
oportunidad para intervenir y controvertir sus decisiones; ademas, que la
administracion debe ser coherente en la aplicacion de las disposiciones legales
y reglamentarias en casos semejantes, de tal manera que se evite que la misma

situacion factica tengan soluciones diferentes (p, 59).

Para Jinesta, (2006), la implementacion de un nuevo codigo contiene una proteccion

de los derechos fundamentales, como lo es una tutela judicial efectiva y un proceso de
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duracion prudente, lo que asegura una administracion justa, democratica, transparente y
rapida, que queda ajustado a la justicia administrativa instaurando una adaptacion y
acatamiento a la Carta Politica de 1991.

Hernandez (2011b, 2011a) ratifica que la Ley 1437 de 2011 tiene como objetivo
principal la proteccion de derechos de los ciudadanos y sus intereses individuales y
colectivos, a partir de los principios y valores constitucionales y el amparo de las garantias,
todo bajo la influencia de la Ley fundamental.

Por su parte, Zambrano (2011) deduce que el nuevo Cddigo trae consigo herramientas
para la proteccion de los derechos sefialados por la Constitucion y la Ley, buscando asi un
resultado de garantias en los procesos y transparencia en la toma de decisiones.

Ahora bien, Alvarado et al., (2017) sefala que la Ley 1437 de 2011 no defini6 qué se
entiende por sentencia de unificacion jurisprudencial, solo se limitd a enunciar cudles poseen
ese caracter, pero a pesar de ello, el mismo autor sehala que la finalidad de dichas
providencias es garantizar la aplicacion de la Carta y la ley de la misma forma en los
supuestos facticos y juridicos analogos.

A modo de critica, Castro & Pefia, (2013) en el escrito “Unificacion y Extension
Jurisprudencial en el Procedimiento Administrativo”, concluyen que el procedimiento
requerido para extender los efectos de una sentencia de unificacidon a un caso particular y que
retna los requisitos que prevé la Ley 1437, resulta ilogico o no eficaz el escenario de que un
tercero tenga que solicitar la extension de la jurisprudencia, debiendo el Consejo de Estado
extenderla oficiosamente a los casos que cumplan con los requisitos del articulo 102,
evitando con ello el desgaste y la descongestion de los despachos judiciales (p. 30).

Adicionalmente, proponen la creacion de una base de datos actualizada donde se

puedan consultar los fallos de unificacion por las autoridades judiciales y la sociedad, solo



40

asi se podra cumplir con el objetivo de un acceso efectivo y eficiente a la administracion de

justicia, seguridad juridica, descongestion judicial, celeridad procesal y proteccion de
derechos fundamentales (Castro & Pena, 2013).

Por otro lado, Romero, (2008) manifiesta que no se puede exigir de un juez que

considere las decisiones adoptadas por los drganos de cierre y pasar por alto la Constitucion:

(...) El Consejo de Estado al ser el maximo tribunal de Colombia (articulo

237 Constitucion Politica), su jurisprudencia es la Gnica con caracter nacional,

pero no significa que en Colombia la jurisprudencia obligue a los juzgadores

en su actividad, dado que por mandato del articulo 230 de la Constitucion

Politica, “los jueces en sus providencias solo estdn sometidos al imperio de la

Ley” (Romero, 2008, p. 99).

Es asi como Romero, (2008) indica a manera de critica que el articulo 230 superior
se ha visto transgredido por la nueva figura que implementd el CPACA, al quedar en medio
de este codigo, considera que se estaria cambiando el sistema de fuentes de derecho que
dispone la Carta Politica.

Entendiéndose que el articulo 230 establece que la jurisprudencia, la equidad, los
principios generales del derecho y la doctrina son criterios auxiliares en la actividad juridica,
no son de forzosa aplicacion, lo que las despoja de ser usadas como fuentes directas y
principales de las providencias, recordando que la interpretacion de los juzgadores puede ser
diferente, dando la opcidén de que puedan apartarse de la jurisprudencia del Consejo de
Estado, comoquiera que cuentan con autonomia y pueden resolver de manera interpretativa,
con ello es que establece una brecha para la presentacion de recursos frente a estas decisiones,

brindando seguridad juridica.
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A raiz de las discusiones por el nuevo mecanismo que implementa el CPACA, se han
realizado diferentes analisis jurisprudenciales, para lo que se trae a colacion la Sentencia C-
816 de 2011 de la Corte Constitucional de Colombia, (2011b), en la que se discutio la
constitucionalidad de la figura de la extension de jurisprudencia, bajo el argumento de que
se estaban vulnerando los articulos 230, 241 y 243 de la Carta Magna, en los que se hace
mencion de los elementos y se llego a la conclusion de que:

El mecanismo de extension de jurisprudencia contribuye a disminuir la
congestion judicial y la judicializacion de las peticiones ante las autoridades,
asi mismo a la eficacia, economia y celeridad en la funcion administrativa, y
no vulnera los articulos, es por ello que se declara la exequibilidad y ordena a
las autoridades administrativas la extension de los efectos de sentencias de
unificacion del Consejo de Estado que reconocen un derecho a las personas
solicitantes que se hallen en la misma situacion juridica (...) (Sentencia

C816/11, 2011).

La razon de ser de incluir la figura en la Ley 1437 de 2011 y consagrarla en los
articulos 10, 102, 269, 270 y 271, es que las autoridades administrativas apliquen los
principios de igualdad, debido proceso, economia, entre otros, que ordena la Carta Politica,
se penso en esta nocion debido a la cantidad de procesos que se incoan a diario, por lo que
no seria necesario acudir ante los tribunales administrativos debido a que, en ejercicio del
derecho de peticién y con el cumplimiento de los requisitos contemplados en la norma,
encontrandose con los mismos supuestos juridicos y de hecho, se puede desatar una situacioén

en especifico (Congreso de Colombia, 2011).



42

Se penso en la implementacion de la extension de la jurisprudencia para reforzar el
tramite administrativo y asi obtener la efectividad de los derechos constitucionales, porque
se estaba realizando una labor ineficiente por parte de la administracion, debido a la reiterada
jurisprudencia del Consejo de Estado en determinados asuntos, desconociendo el caracter
vinculante del precedente, los lineamientos fijados por la Corte Constitucional y los derechos
sustanciales concernidos en el procedimiento administrativo, dejando a cargo de los jueces
el reconocimiento de tales garantias (Beltran, 2018).

La finalidad del Estado es la proteccion de los derechos de los individuos, es por ello
que se incluye la extension de la jurisprudencia, que tiene como objetivo principal que las
personas obtengan el reconocimiento efectivo de aquellos por las decisiones de los servidores
publicos a través de la administracion y asi cumplir con la obligacion de ser los garantes de
los derechos constitucionales y cumplir con los parametros establecidos por el Consejo de
Estado (Beltran, 2018).

El entonces consejero de Estado, Arboleda, (2021) recuerda que cuando se discutid
esta figura en el Congreso de la Republica, se tuvieron en cuenta tres (3) argumentos, en
primer lugar, con dicho mecanismo se garantizan los principios de igualdad y confianza
legitima, por implicar un trato analogo para las personas que estan en situaciones idénticas
tanto de hecho como de derecho, ademés de brindar certidumbre a quienes acuden ante la
administracion de justicia con respaldo en fallos anteriores; como segundo aspecto, se avalan
los principios de eficacia y celeridad, teniendo como resultado menores niveles de morosidad
de la jurisdiccion contencioso-administrativa, y, para finalizar, la seguridad juridica de que
la administracion de justicia no produzca fallos contradictorios, ademas del beneficio
econdmico que se le brinda al Estado de no tener una alta carga de procesos a cargo de los

jueces (Arboleda, 2021).
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El Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
reforzo la funcidon del Consejo de Estado de la unificacion jurisprudencial, para que las
autoridades publicas acudan al precedente en asuntos que sean similares y decididos por esa
Corporacion en fallos de unificacion y el mecanismo de la extension de la jurisprudencia
como un tramite para la implementacion de las reglas judiciales establecidas para el aparato
administrativo, debido a que el ciudadano debera solicitarlo conforme a las sentencias
unificadas, donde el cuerpo colegiado decidird y argumentard si hay lugar a otorgarlo o no
(Arboleda, 2021; Beltran, 2018).

De lo anterior es importante indicar que la extension de la jurisprudencia y la
sentencia de unificacion buscan y realizan un trabajo en equipo entre el Consejo de Estado y
la administracion publica, para con ello lograr los fines del Estado, cumpliendo sus funciones
de manera sistematica, interpretando la normatividad y ejerciendo lo que indica la
Constitucion Politica, en cuanto a que Colombia es un Estado social de derecho (Beltran,

2018).

2.1 Ventajas de la extension de la jurisprudencia

La extension de la jurisprudencia ha sido un reto para la administracion, por
considerarse como uno de los mecanismos que ayuda a la descongestion de los despachos
judiciales, ademas de la aplicacion del principio de igualdad por reconocerse un derecho al
administrado por el hecho de demostrar una situacion analoga, ademas de otorgar seguridad
juridica por la aplicacion de precedentes judiciales; de igual manera, se encuentra la
independencia, porque se le da la facultad al juez de que se pueda apartar de la decision, pero,

desde luego, debidamente fundamentado; al igual que ofrece celeridad y economia procesal,
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por resolverse en sede administrativa el conflicto y no ser necesario que se traslade ante un
funcionario judicial para lograr el reconocimiento del derecho invocado.

La primera ventaja que se identifica en esta figura es la de morigerar la mora de la
administracion de justicia, y esto se da debido a la situacion que para entonces atravesaba el
pais en cuanto a la dilacion de los tramites en los despachos judiciales por el incremento de
demandas; el Gobierno nacional, con la intencidon de solucionar ese creciente problema, cre6d
un plan de descongestion que consistio en crear despachos de descongestion, empero, como
esta medida era transitoria, se tenian que implementar otras que enfrentaran las dificultades
que se suscitaban a corto plazo, por ello es que con la Ley 1437 de 2011 se crea la extension
de la jurisprudencia, que consiste en que se aplique el derecho en sede administrativa y no se
tenga que acudir a las acciones y medios de control que la normativa consagra.

Asi lo expuso la Corte Constitucional de Colombia, (2012) en la Sentencia C-588 de
2012, en la que se determina que el mecanismo de la extension de la jurisprudencia busca
disminuir la congestion judicial y la judicializacion.

En segundo lugar, se encuentra que en el articulo 13 Constitucional se establece que
todas las personas nacen libres e iguales ante la ley y por esa misma razon, se debe dar la
misma proteccion y trato por parte de las autoridades, otorgando los mismos derechos,
libertades y oportunidades sin discriminacién por sexo, origen nacional, lengua, religion,
pensamiento politico y raza, entre otros.

Es por ello que con la extension de la jurisprudencia se pretende ofrecer idénticas
oportunidades a quienes reclaman la aplicacion de los efectos de una providencia de
unificacion dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho,

siempre que cumplan y acrediten los supuestos facticos (Alvarado et al., 2017).
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Este principio de igualdad no solo se ratifica por ser un precepto del Estado social de
derecho, sino que es uno de los pilares mas importantes del mecanismo en estudio, puesto
que no solo se garantiza en igual proporcion el reconocimiento de los derechos a los
ciudadanos, sino que también genera seguridad juridica, buscando siempre el trato igual para
todos los administrados.

Al respecto, la Corte Constitucional de Colombia (2011b), en Sentencia C-816 de
2011, manifiesta que:

Si las autoridades deben sometimiento a la Constitucion y la ley en el ejercicio
de sus funciones, deben también sujecion al principio de igualdad que la
propia Ley Superior prescribe. Es deber de las autoridades de trato igualitario
a las personas emana de la obligacion general de acatamiento de la
Constitucién y la ley, inscrito en la nocién de Estado de Derecho. (Sentencia

C-816 de 2011).

La igualdad normativa se manifiesta propiamente en la manera en que las autoridades
administrativas y judiciales le dan un trato similar a los casos que se presentan, entendiendo
que, si ya se ha generado un fallo, aun mas cuando se habla de uno con fuerza de unificacion
en una situacion de hecho y de derecho similar, la relacién mas evidente es que todos los
casos similares se desaten en igual forma, en esto la Corte contintia de la siguiente manera:

Es por ello que, (i) la extension administrativa de las sentencias de unificacion
-ordenada en la norma legal demandada como (ii) la fuerza de los precedentes
judiciales, son mecanismos puestos a disposicion de los jueces y la
administracion, para concretar la igualdad de trato que unos y otros deben a

las personas (Sentencia C-816 de 2011).
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Por su parte, el Consejo de Estado discurrid que con la Ley 1437 de 2011 se
contempld como faro iluminador de las autoridades el deber de aplicar las normas y la
jurisprudencia, aplicando al momento de resolver los casos las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias de manera uniforme a situaciones con los mismos
supuestos facticos y juridicos, por ello deben también adoptar decisiones teniendo en cuenta
fallos de unificacion jurisprudencial de la aludida Corporacion susceptible de ser adaptados
(Congreso de Colombia, 2011).

Es asi como se concluye que este mecanismo tiene como ventaja no solo la
descongestion judicial, sino la aplicacion y seguridad de que a todas las personas se les tratara
en igualdad de condiciones frente a sus derechos.

En tercer lugar, se expone la seguridad juridica, que es conocida como un principio
universal del derecho, porque con ella se busca que el Estado garantice la aplicacion de las
normas a todos los ciudadanos, lo que quiere decir es que a través de la Rama Judicial se
deben aplicar los derechos de manera uniforme, y en el mecanismo de la extension de la
jurisprudencia se aplica la seguridad juridica al crear una linea de precedente en el que las
sentencias de unificacion no queden como un compendio de decisiones sujetas a ser
precedentes otorgando confiabilidad y certeza a los ciudadanos (Alvarado et al., 2017).

Lo que se persigue es brindar estabilidad sin que desconozca la independencia de los
jueces, fijando precedentes en temas de envergadura social, como lo son los regimenes de
seguridad social y pensiones, que son debatidos a diario y de manera reiterada ante aquellos,
disputas en las que la Corte Constitucional y el Consejo de Estado actian como 6rganos de
cierre.

Como cuarta ventaja se tiene que, a pesar de que el mecanismo de la extension de la

jurisprudencia busque la aplicaciéon de un precedente judicial, la ley también brinda la
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posibilidad de que el juez o la administracién puedan apartarse del fallo de unificacion, pero
deben argumentarlo conforme lo establece la norma, reconociéndose con ello el principio de
la autonomia (Alvarado et al., 2017).

El juez, al realizar el andlisis de las pruebas allegadas, la situacion del solicitante y el
caso concreto, deberd hacerlo bajo la sana critica, para que una vez valorados de manera
especifica pueda definir si se aplica 0 no su extension; acerca de este tema, la (Corte
Constitucional de Colombia, 2011a) discurrié que:

Las autoridades administrativas deben necesariamente respetar y aplicar el
precedente judicial, especialmente el constitucional, y si pretenden apartarse
del precedente deben justificar con argumentos contundentes las razones por
las cuales no siguen la posicién del maximo interprete, especialmente el

intérprete de la constitucion (Sentencia C-539 de 2011).

En cuanto a la autonomia e independencia de la rama judicial, en el articulo 5° de la
Ley 270 de 1996 se evidencia que es independiente y autbnoma en el ejercicio de su funcién
constitucional y legal de administrar justicia (Congreso de Colombia, 1996).

En esta figura también se aplican la celeridad y economia procesales, inherentes al
actuar eficaz de la administraciéon de justicia, que deben estar presentes en todas las
actuaciones que desarrolla, cuya finalidad es la resolucion pronta y oportuna en la resolucién
de conflictos o litigios, por lo que se debe disponer de procedimientos breves con los que se
logre terminar el proceso judicial, impartiendo de manera agil justicia y minimizando el
desgaste del aparato estatal encargado de prestar ese servicio publico.

Con la extension de la jurisprudencia se da cumplimiento a los citados principios de

celeridad y economia procesales, donde se habilita a las entidades publicas para que



48

reconozcan derechos sin tener en cuenta la naturaleza, sin necesidad de acudir a un proceso
judicial que podria tardar aproximadamente tres (3) o cuatro (4) anos; donde las agencias
estatales podrian estudiar y decidir en un tiempo inferior, generando a los ciudadanos el goce
efectivo de sus derechos en un tiempo menor al de la jurisdiccion, brindando con este

mecanismo, se insiste, herramientas para solucionar disputas.

2.2 Desventajas de la extension de la jurisprudencia.

En el subcapitulo anterior se realizd un analisis breve acerca de los beneficios y
expectativas de la extension de la jurisprudencia, pero como todo en el derecho también tiene
desventajas o puntos negativos; a continuacion, se presenta informacion sobre estos.

A pesar de que la figura fue creada en el ano 2011 con el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, ain es desconocida no solo para los
ciudadanos sino para muchos profesionales del derecho, y esto se debe a las pocas solicitudes
formuladas desde su creacion, por lo que se puede evidenciar que no se activa el aparato
judicial a través de una técnica eficaz como lo es la extension de la jurisprudencia, sino con
la interposicion de una demanda, situacidon que se traduce en paralizacion del aparato judicial,
pues, como lo ha informado la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (2021),
desde la creacion y publicacion del referido mecanismo, es decir, entre 2012 y 2021, se han
recibido un total de 2426 peticiones, cifras por afio que se indicardn en el siguiente capitulo
(ver anexos).

Ahora bien, otro de los aspectos negativos en la aplicacién que se rastrea en la
extension de la jurisprudencia es la congestion para el Consejo de Estado, a pesar de que el
objetivo de esta figura es aliviar el aparato judicial, comoquiera que no se previo que cuando

la entidad ante la cual se presenta la respectiva solicitud guarda silencio o niega la extension
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de la sentencia por no satisfacer los correspondientes requisitos, el proceso se envia a esa
Colegiatura; el silencio por parte de las entidades se da porque al ser una figura poco conocida
a nivel nacional, en muchas ocasiones optan por no responder.

Otra dificultad que se presenta al momento de aplicar la figura o activarla, es al
momento de identificar las sentencias de unificacion que han sido proferidas por el Consejo
de Estado, pues si bien dichas providencias se encuentran enunciadas en el articulo 270 del
CPACA, modificado por el 78 de la Ley 2080 de 2021, al momento de indagar el
conocimiento y publicidad de ellas, por intermedio de la pagina web “consejo de estado”, el
sistema en muchas ocasiones no reporta informacion alguna, o en las que se encuentra no se
puede establecer claramente cuales son los criterios de unificacion, el alcance, la delimitacion
de sus efectos, cual ha sido el tema mas recurrente sobre el cual existen sentencias de
unificacion; por lo que se convierte en una dificultad dentro del proceso o su aplicacion, por
no ser posible determinar qué providencias activan el mecanismo, por tener un sistema de
informacion poco 6ptimo y eficiente y desactualizado.

En tal virtud, se puede concluir que si bien la extension de la jurisprudencia ofrece
beneficios y dificultades, la figura tiene més beneficios debido a la aplicacion de principios
fundamentales como la igualdad frente al trato idéntico que se le da a los ciudadanos que
cumplan las condiciones para su trdmite, ademas de ello, la expectativa que tiene el
solicitante sobre la resolucion del conflicto judicial, por la existencia de fallos que atienden
sobre la situacion presentada ante el juez y que con la extension de jurisprudencia existe la
seguridad juridica o, cuando menos, la amplia expectativa de trasladarla a su favor.

Pero, debido a que con el transcurso de los afios la extension de la jurisprudencia en
cuanto a su aplicacion desde el ano 2011 se quedd corta en algunos aspectos, se efectué un

estudio mas detallado a la figura con la finalidad de actualizar y solucionar los obstaculos



50

que se han evidenciado frente a su gestion, por lo que con la promulgacion de la Ley 2080
de 2021 se actualiza, por ello, en el siguiente su capitulo se hace alusion a todos los aspectos
que se tuvo en cuenta en la reforma que esta norma comporta.

2.3 Novedades de la reforma

En este subcapitulo se realiza un recuento acerca de la figura de la extension de la
jurisprudencia, iniciando con la Ley 1437 de 2011, e indicando los motivos por el cual se
introdujo la reforma a la Ley 2080 de 2021.

A partir de la Carta Politica de 1991 y los pronunciamientos de la Corte
Constitucional, se han venido emitiendo sentencias de unificacion en las que se ha
consolidado una doctrina sobre precedentes a partir de una significativa continuacion de
fallos, entre los que se encuentran:

La Sentencia T-175 de 1997, que trata acerca de revisiones que ha realizado la Corte
Constitucional, en las que se interpreta el ordenamiento fundamental, dice que estas
providencias constituyen doctrina constitucional y, por ende, deben ser acatadas por los
jueces en los casos puestos a su consideracién y que sean iguales (Corte Constitucional de
Colombia, 1997).

La Sentencia T-321 de 1998 expone que, si bien se reconoce el derecho a la igualdad
en las decisiones judiciales, cuando el juez dentro de su autonomia e independencia falle de
manera diferente a otro caso en semejantes condiciones, debe justificarlo conforme a derecho
(Corte Constitucional de Colombia, 1998a).

La Sentencia T-566 de 1998 trae como referencia que: “Esta Corporacion ya ha
precisado en distintas ocasiones que en el caso de las sentencias de tutela la Corte actia como
tribunal de unificacion de jurisprudencia, y que los jueces que consideren pertinente apartarse

de la doctrina fijada en esas providencias, en uso de su autonomia funcional, deben
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argumentar y justificar debidamente su posicion”, es decir, que en los casos en que ya se ha
fallado sobre la misma situacion, el juez al adoptar una decision diferente debe explicarlo
con argumentos armonizados con base en derecho (Corte Constitucional de Colombia,
1998D).

Y por ultimo, es relevante mencionar la Sentencia SU-047 de 1999, en la que se colige
que se deben respetar los precedentes, la cosa juzgada y los fallos de unificacion de la Corte
Constitucional, ademds de insistir en que, si hay algin voto o decision diferente, este debe
fundamentarse de acuerdo con lo establecido en la Ley (Corte Constitucional de Colombia,
1999).

De los anteriores pronunciamientos se desprende que la jurisprudencia de la Corte
Constitucional tiene un caracter vinculante y sugiere que debe desarrollar el mecanismo de
unificacion, contribuyendo a la seguridad juridica y garantizando con ello el principio de
igualdad para los ciudadanos (Sentencia C-180/06, 2006) (Corte Constitucional de Colombia,
2006).

Finalmente, con la entrada en vigor de la precitada Ley 1437 de 2011 se ha buscado
reforzar los principios y derechos constitucionales que tienen los ciudadanos, en especial el
debido proceso, el acceso a la justicia, la igualdad y la celeridad en los procesos, es por ello
que se implemento la extension de la jurisprudencia como herramienta o mecanismo para
poder cumplir a cabalidad lo ordenado por la Carta Politica.

En aras de mejorar la normativa que la precedia y luego de un estudio de varios afios,
el legislador evidencid que en los despachos del Consejo de Estado continuaba la congestion
y la Ley daba lugar a diferentes interpretaciones, porque la norma no era clara, motivo por el

cual expidi6 la Ley 2080 de 2021, que modifica el CPACA.
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El articulo 102 del CPACA trataba la figura de la extension de la jurisprudencia del
Consejo de Estado que, como se dijo antes, consiste en extender los efectos de las sentencias
de unificacion por medio de solicitudes de extension por las que los interesados buscan que
se reconozcan derechos por situaciones idénticas que han sido decididas en aquellas, para lo
cual se deberan acreditar ciertos supuestos.

En la reforma que se le hace al articulado del CPACA, se elimina la causal segunda
concerniente a la posibilidad que tenian las entidades publicas de negar la solicitud de
extension de la jurisprudencia, esto es, cuando consideren que la sentencia de unificacion
respecto de la cual se funda la peticion, no interpreta de manera clara y razonable las normas
juridicas aplicables al caso; lo anterior por cuanto se estaba privilegiando el criterio subjetivo
de las autoridades administrativas concibiendo que la discrecionalidad en este tipo de
herramientas juridicas no permite una aplicacién apropiada, razonable ni equilibrada
(Cabarcas, 2021; Reyes, 2021).

Otra de las modificaciones frente a la extension de jurisprudencia ante el Consejo de
Estado, es que se debe presentar por intermedio de apoderado, se puede inadmitir y se otorga
un término para subsanar y se determinan causales de rechazo; por regla general este tramite
es escrito, buscando con esa reforma fortalecerla para que se haga mayor uso de ella.

El articulo 17 de la Ley 2080 de 2021 modific6 el aludido articulo 102 del CPACA,
asi:

Articulo 102. Extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros
por parte de las autoridades. Las autoridades deberan extender los efectos de
una Sentencia de unificacién jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado,
en la que se haya reconocido un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten los

mismos supuestos facticos y juridicos (Congreso de Colombia, 2021).
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Para tal efecto, el interesado formulard peticion ante la autoridad legalmente

competente para reconocer el derecho, siempre que la pretension judicial no haya caducado.

Dicha solicitud contendra, ademas de los requerimientos generales, los siguientes:

1.

Justificacion razonada que evidencie que el reclamante se encuentra en la
misma situacion de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante
al cual se le reconoci6 el derecho en la providencia de unificacion invocada.
Las pruebas que tenga en su poder, enunciando las que reposen en los archivos
de la entidad, asi como las que haria valer si hubiere necesidad de ir a un
proceso.
La referencia de la sentencia de unificacion que invoca a su favor. Si se
hubiera formulado una peticion anterior con el mismo propoésito sin haber
solicitado la extension de la jurisprudencia, el interesado deberé indicarlo asi,
caso en el cual, al resolverse la solicitud de extension, se entenderd resuelta
aquella. 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 el fallo de unificacion invocado, asi
como los demas elementos juridicos que regulen el fondo de la peticién y el
cumplimiento de todos los presupuestos para que ella sea procedente. Esta
decision se adoptara dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcién y
la autoridad podra negar la solicitud con fundamento en las siguientes
consideraciones:
e Exponiendo las razones por las cuales considera que la decision no puede
adoptarse sin que se surta un periodo probatorio, en el cual tenga la

oportunidad de solicitar las pruebas para demostrar que el demandante
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carece del derecho invocado. En tal caso estara obligada a enunciar cuéles
son tales medios de conviccion y a sustentar de forma clara lo
indispensable que resultan estos.

e 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 (Ley 2080, 2021. Art. 17)
(Congreso de Colombia, 2021).

Contra el acto que reconoce el derecho no proceden los recursos administrativos
correspondientes, sin perjuicio del control jurisdiccional a que hubiere lugar. Si se niega total
o parcialmente la peticion de extension de la jurisprudencia o la autoridad guarda silencio,
no procederan recursos ni control jurisdiccional respecto de lo rehusado. En estos casos, el
solicitante podréa acudir dentro de los treinta (30) dias siguientes ante el Consejo de Estado,
de conformidad con el articulo 269 del CPACA.

La solicitud de extension de la jurisprudencia suspende los términos para la
presentacion de la demanda que procediere ante la Jurisdiccion de lo

Contencioso Administrativo.

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

articulo 269 de este Codigo (Ley 2080, 2021).
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Con la referida modificacion se busca fortalecer la extension de la jurisprudencia,
otorgando seguridad juridica y confianza a los ciudadanos y celeridad al resolver litigios con
prontitud.

Asimismo, busc6 desarrollar varios principios para poder asignar una funcién 6ptima
a las autoridades administrativas, entre ellos la eficiencia de la rama judicial, donde se tratara
de mejorar el servicio y garantizar agilidad con las decisiones; una justicia cercana, pronta y
cumplida para el ciudadano, proporcionando mayor agilidad en la resolucion de procesos, y
por ultimo la seguridad juridica, con la que se establecen medidas para esclarecer normas que
han generado doble interpretacion. Al respecto, el propio Consejo de Estado ha concluido
que la hermenéutica de la Ley 1437 de 2011 no ha sido uniforme, motivo por el cual se han
desarrollado tesis interpretativas y contradictorias que han tenido como resultado una
incertidumbre procesal, problematica que incremento la carga del 6rgano de cierre, adicional,
se impulsa y fortalece la unificacion de la jurisprudencia por parte de dicho Tribunal,
reduciendo las competencias como organo de instancia que hace que se acumulen y no
cumplan con la funcion de unificacion, evitando con eso la descongestion y brindando mayor

dinamismo dentro de los procesos (Alvarado et al., 2017).
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3 Experiencias de la solicitud de extension de jurisprudencia

Teniendo en cuenta que la extension de jurisprudencia, como se ha manifestado a lo
largo del desarrollo de esta investigacion, esta inmersa en la legislacion colombiana y ha sido
actualizada con la entrada en vigor de la Ley 2080 de 2021, donde se sefialan las condiciones
para que proceda esta figura, con la finalidad de conocer como se aplica en Colombia se
formularon peticiones ante la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, el Fondo de
Prevision Social del Congreso de la Republica “FONPRECON Pensiones y Cesantias”, la
Administradora Colombiana de Pensiones “COLPENSIONES” y la Caja de Retiro de las
Fuerzas Militares “CREMIL”.

Es necesario precisar que estas entidades del Estado fueron escogidas bajo los
siguientes criterios: 1) la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, entendiendo que
hace parte fundamental en el proceso de Extension de la Jurisprudencia, tanto en via
administrativa como judicial, por medio de su incidencia en la expedicion de conceptos
previos sobre la sentencia invocada, entidad que debe indicar el caracter de unificacion o no
de esta, de igual manera ha sido un 6rgano de consulta para llevar el debido tramite y proceso
de las herramientas juridicas que implican la interaccion entre las entidades estatales; ademas,
conforme al articulo 2° del Decreto 4085 de 2011, “tiene como objetivo el disefio de
estrategias, planes y acciones dirigidos a dar cumplimiento a las politicas de defensa juridica
de la Nacion y del Estado definidas por el Gobierno Nacional; la formulacién, evaluacion y
difusion de las politicas en materia de prevencion de las conductas antijuridicas por parte de
servidores y entidades publicas, del dafio antijuridico y la extension de sus efectos, y la
direccidon, coordinacion y ejecucion de las acciones que aseguren la adecuada
implementacion de las mismas, para la defensa de los intereses litigiosos de la Nacion”, es

decir, es el ente que dirige y supervisa la correcta defensa juridica del Estado. ii) Los demas
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organismos se consultan bajo un criterio personal de la investigacion, en cuanto se tiene un
imaginario comun de que los tramites de mayor volumen de solicitudes ciudadanas y
negativas institucionales estan relacionadas con controversias de caracter pensional, lo que
ha exigido del Consejo de Estado consolidar lineamientos mas claros y expresos, criterio que
permite con mayor panorama investigar la aplicacion del mecanismo de extension de la
jurisprudencia. Cabe anotar que “Colpensiones” y “Cremil”, segiin informacion suministrada
por la ANDJE (visualizada mas adelante), tramitaron 931 peticiones de las 2249 reportadas,
esto es, cerca del 42% de su universo.

Las cifras anteriormente presentadas dan cuenta de la cantidad de requerimientos
formulados ante las entidades, en los cuales, seria de presumir, que al ser reclamaciones por
concepto pensional deben guardar un amplio espectro de similitud entre los casos a analizar,
sin desconocer que cada controversia puede contener hechos que logren generar una
variacion en las decisiones adoptadas por la Administracion, pero que, en general, deberian
de ser despachados con una gran carga de uniformidad en su forma de resolver.

A las mencionadas entidades se les formularon los siguientes interrogantes a
responder, de cara a lograr un diagndstico del tema estudiado.

1. ¢Cual es el nimero total de solicitudes de extensién de jurisprudencia que se han
presentado ante su entidad afio por afio, a partir de la entrada en vigor del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA)?

2. ¢Cuales han sido las tematicas y las jurisprudencias invocadas por los solicitantes de
la extension de jurisprudencia? Favor presentar la respuesta de manera
porcentualizada.

3. De las solicitudes de extension de la jurisprudencia presentadas, ¢cuantas se han

atendido de manera favorable?
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4. De las peticiones de extension de la jurisprudencia, ¢cuantas se han negado y por qué
razon?

5. ¢Cuéntas de las solicitudes de extension de jurisprudencia negadas por esa entidad se
han presentado ante el Consejo de Estado?

6. ¢La entidad tiene disefiado algun sistema de facil consulta, con indices tematicos,
tipos de providencias, entre otros, sobre los casos decididos y/o fallados en sedes
administrativas y judiciales, para conocimiento y ayuda de usuarios y ciudadanos?
Interrogantes que cada entidad respondio, razén por la que se realiza el anélisis de lo

informado por cada una de ellas.

3.1 Cajade Retiro de las Fuerzas Militares “Cremil”

Advierte que los soldados e infantes de marina profesionales se fundamentan en lo
dispuesto en el Decreto 4433 de 2004, “por medio del cual se fija el régimen pensional y de
asignacion de retiro de los miembros de la Fuerza Publica”, en cuyo articulo 16 se fija la
manera de liquidar la asignacion de retiro de dicho personal y establece que por tratarse de
Fuerzas Militares, se debe dar estricta aplicacion a lo dispuesto en el régimen especial para
ellas creado.

En este sentido el analisis de las respuestas y el espectro de accion de la Caja de Retiro
de las Fuerzas Militares cuenta con una obligacién impartida por la Sentencia de Unificacion
CE-SUJ 85001-33-33-002-2013-00060-01, magistrada ponente doctora Sandra Lisset Ibarra
Vélez, de fecha 25 de agosto de 2016 aclarada mediante auto de 6 de octubre siguiente,
debidamente ejecutoriada el 28 de los mismos mes y afio, donde se conden6 a la Nacion —
Ministerio de Defensa Nacional — Ejército Nacional y se le impusieron, entre otras ordenes,

la siguiente:
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Primero —Unificar la jurisprudencia del Consejo de Estado en lo que tiene que
ver con el reconocimiento del reajuste salarial reclamado por los soldados
voluntarios que posteriormente, en aplicacion del Decreto Ley 1793 de 2000,
fueron incorporados como profesionales, en el entendido que en el inciso 2
del articulo 1 del Decreto Reglamentario 1794 de 2000 establece que los
uniformados que reunan tales condiciones, devengaran un salario minimo

legal vigente incrementado en un 60% (...).

Asi pues, en cumplimiento de lo ordenado por la Magistrada, el Cremil procedié con
la modificacion de la hoja de servicios del militar, de conformidad con lo sefialado en la
Directiva n.° 012 de 17 de abril de 2012, emitida por el Ministerio de Defensa Nacional, y
expidié el acto administrativo para el reconocimiento a que hubiere lugar.

De i1gual manera, exponen que el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion Segunda, profiridé sentencia de unificacion el 25 de abril de 2019,
con radicacion 85001-33-33-002-2013-00237-01 (1701-2016), y aclaratoria de fecha 10 de
octubre siguiente, la cual dispone que los soldados e infantes de marina profesionales deben
allegar la solicitud de reajuste de la prima de antigliedad bajo la figura de extension de la
jurisprudencia contemplada en el articulo 102 de la Ley 1437 de 2011, las cuales una vez son
radicadas en la entidad, son trasladadas al Grupo de Sentencias para determinar su viabilidad.

Por lo anterior, se puede evidenciar que por parte de Cremil se aplica la normativa
que prevé la figura de la extension de la jurisprudencia, y tal como lo indican en la citada
contestacion, se realiza un analisis de cada caso por considerarse que atafien a situaciones
concretas y particulares, por lo que deben ser revisadas en detalle con el fin de dar

cumplimiento a las disposiciones que la consagran.
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Ahora bien, obtenida la respuesta por parte de la entidad, es de acotar que la misma
no logra satisfacer, como corresponde, los interrogantes sobre las razones de las negativas o
aceptaciones en la aplicacion de la herramienta, escuddndose en el cumplimiento de un
mandato judicial, pero arguyendo que, como es entendible, estan llamados a realizar un
analisis integral de cada caso, so pena de poder cometer una irregularidad por desarrollar una
actividad mecanica ante cualquier solicitud de reconocimiento de derechos, pero esto no
permite consultar si la entidad ejecuta una efectiva aplicacion de lo ordenado por la ley y en
su caso por el Consejo de Estado, dejando la puerta abierta a la interpretacion de que se esta
permitiendo contribuir con la congestion judicial, puesto que no profundiza en el andlisis de
las similitudes en los casos presentados, sino, por el contrario, mantiene una politica interna
en la busqueda de las diferencias que genere impedir la aplicaciéon de la herramienta
consultada.

3.2 Administradora Colombiana de Pensiones “Colpensiones”

Este organismo, antes de responder los interrogantes planteados, explicd que en el
marco de su mision y vision ha estado comprometido en resolver las solicitudes de los
afiliados de manera prioritaria y dentro de los limites establecidos en las normas que rigen el
régimen de prima media con prestacion definida.

Que la Subdireccion de determinacion VII de la Direccion de prestaciones
econdmicas estd encargada de los casos de extension de jurisprudencia desde el afio 2017
hasta la actualidad, por lo que no se tienen registros de los presuntos casos entre 2012 hasta
y 2016, y a partir de 2017 figuran noventa y dos (92) reclamaciones que fueron acordes a la
normatividad contenida en el CPACA (articulos 10 y 102), porqué se procedi6 a realizar el

respectivo analisis, empero, ninguna se adecu6 a las situaciones de unificacion planteados.
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Abhora bien, indican que las siguientes sentencias fueron solicitadas por extension de
jurisprudencia:

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion segunda,
subseccion A, consejero ponente Gabriel Valbuena Hernandez, de fecha 24 de
noviembre de 2016, expediente 11001-03-25-000-2013-01342-00 (3413-13).

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
consejero ponente Victor Hernando Alvarado Ardila, de fecha 4 de agosto de 2010,
radicacion: 25000-23-25-000-2006-07509-01 (0112-09).

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
consejera ponente Ana Margarita Olaya Forero, de fecha 13 de marzo de 2003,
expediente 17001- 23-31-000-1999-0627-01 (4526-01).

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
consejero ponente César Palomino Cortés, de fecha 9 de febrero de 2017, radicacién
25000-23- 42-000-2013-01541-01 (4683-13).

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
consejero ponente Rafael Francisco Suarez, de fecha 11 de junio de 2020, expediente
15001-23-33-000-2016-00630-01 (4083-2017).

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
sentencia de 15 de diciembre de 2020, radicacion 73001-23-33-000-2017-00568.

e Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda,
sentencia SUJ-016-CE-S2-2019, de 2 de septiembre de 2019, expediente 41001- 23-
33-000-2016-00041-02 (2204-18).

En el mismo documento advierten que el objeto de las peticiones recae

principalmente en el reajuste de las mesadas pensionales con base en el indice base de
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liquidacién (IBL) reportado en el ultimo afio de prestacion de servicios. Asi mismo, la
inclusion para la liquidacion del IBL de factores salariales diferentes a los dispuestos en el
Decreto 1158 de 1994.

Que a pesar de que se han recibido esas solicitudes, ninguna ha reunido los requisitos
establecidos para la aplicacion de la figura de la extension de la jurisprudencia y aclaran que
entre las razones que justifican su posicion, es que en algunos casos no se han satisfecho las
exigencias de forma de que tratan los articulos 10 y 102 del CPACA, mientras que, en otras,
si bien se han invocado fallos de unificacion del Consejo de Estado, carecen de identidad
factica y juridica para la aplicacion de la referida herramienta.

Continuan precisando que respecto de la informacion de las solicitudes que se han
atendido y han sido negadas, se debe consultar con la Direccion de procesos judiciales o de
defensa para tener informacion de cudles han sido presentadas ante el Consejo de Estado,
pues esta subdireccion no tiene la informacion respecto a esa situacion, por lo que se debe
consultar igualmente con el area competente si en la pagina web de la entidad se ha disefiado
algin mecanismo de consulta, pues la subdireccion no tiene informacion sobre el particular.

Respuesta de la que se puede concluir que, aunque aplican los lineamientos de dicha
figura y se han recibido escritos tendientes a su aplicacioén, no han sido aprobadas por no
colmar los requerimientos legales.

En el caso particular de Colpensiones, resulta de gran atractivo su respuesta, por
cuanto no se limita a contestar que analiz6 los casos de forma integral, por el contrario, logra
exponer que dentro de los noventa y dos eventos presentados se evidenciaron errores de
forma por parte de los solicitantes, al no cumplir los requisitos establecidos por la norma para
poder dar aplicacion de la herramienta de extension de la jurisprudencia, lo cual denota que,

pese a que se hubiere decidido en su contra, no se pretende aumentar la congestion judicial
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buscando las alternativas juridicas para la negacion a la aplicacion de la herramienta, sino
que demuestra falta en el conocimiento de los interesados.

No obstante, termina siendo particular que, aunque la respuesta expone que la gran
mayoria de las peticiones recay6 en “el reajuste de las mesadas pensionales con base en el
IBL reportado en el ultimo afio de servicios. Asi mismo, la inclusion para la liquidacion del
IBL de factores diferentes a los dispuestos en el Decreto 1158 de 1994, arguye que se
presentaron casos que no guardaron una identidad factica y juridica, lo cual puede ser dbice,
para futuras investigaciones, en el entender la forma particular de revision de la entidad para
establecer la similitud de hecho y de derecho en pleito, entendiendo que la indebida
investigacion y estudio por parte de los oOrganos estatales puede desencadenar en una
renuencia por parte de los apoderados de hacer uso de la herramienta por considerarla poco
procedente para el reconocimiento de las garantias de sus representados, replegandola al

desuso.

3.3 Fondo de Prevision Social del Congreso de la Republica “FONPRECON

Pensiones y Cesantias”

Al respecto de la peticion elevada ante esa entidad, se denota un minimo uso del
instituto en estudio por parte de los ciudadanos; a partir de la vigencia de la norma que da
vida a la extension de la jurisprudencia, solo han recibido quince (15) requerimientos en los
que se solicitaba reconocer los derechos concedidos en demandas de caracter pensional.
Misma cantidad de casos en los cuales la entidad procedid a negar la extension, en el
entendido de que no existia identidad féctica y juridica entre la situacion particular de los

interesados y los beneficiarios de las providencias esgrimidas.
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No obstante, es necesario resaltar que, de conformidad con la referida respuesta, esta

se dio a la tarea de evidenciar, en los casos presentados, si existia identidad entre las partes,

aun cuando, en principio, no estaria llamado a proceder asi, “conforme a los conceptos de la

Agencia de Defensa Juridica del Estado por no tratarse de sentencias de unificacion, por no

haber concedido el derecho reclamado y por no haberse proferido la sentencia en vigencia de

la Ley 1437 de 2011”.

Lo anterior, es de vital relevancia, dado que implica la revision de los asuntos por

parte de la entidad, pese a que pudiera existir algiin error de fondo por parte de los solicitantes

que viciaria la posibilidad de hacer efectiva la extension de la jurisprudencia, de tal forma

que permite evidenciar una posible falencia de aquellos en el entendimiento de la figura, lo

cual puede conllevar desuso de la herramienta juridica.

FONPRECON relaciona las siguientes solicitudes:

Tabla 1

Discriminacion de solicitudes

Sentencia y autoridad

Ne de
casos

Sentencia de tutela del 20 de noviembre de 2014 proferida por el Consejo de Estado Seccién Segunda
RADICADO 11001031500020130257300 JAIME OSSA VS UGPP

Sentencia de unificacion del 12 de septiembre de 2014 proferida por el Consejo de Estado Seccién
Segunda dentro del asunto tramitado bajo el radicado 25000-23-42-000-2013-00632-01. Interno
(1434-2014).

Sentencia de Unificacion del 4 de agosto de 2010 proferida por el Consejo de Estado Seccion Segunda
dentro del asunto tramitado bajo el radicado 25000-23-25-000-2006-07509-01 interno 09-112

Sentencia del 14 de octubre de 2010 el 14 De octubre 2010 expediente 250002325000200603695

Sentencia de tutela Seccion Segunda del Consejo de Estado, Subseccion B, de fecha 18 de septiembre
de 2014, proferida en el expediente de tutela 2013-2708-01.

Sentencias Su 130 de 2013 y su 189 de 2012 expedidas por la Corte Constitucional

I e

1. Sentencia de Tutela. T-711 de 2012. Corte Constitucional. Septiembre 8 de 2012. Magistrado
Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio. Referencia: expediente T- 2,736.443.

2. Sentencia de Tutela. T-120 de 2012. Corte Constitucional. Febrero 21 de 2012. Magistrado
ponente: Luis Ernesto Silva. Referencia: expedientes T-3198142 y T-3221983.

3. Sentencia Consejo de Estado, Seccidén Segunda. Febrero 17 de 2011. Magistrado Ponente: Bertha
Lucia Ramirez de Paez. Radicacion nimero: 25000-23-25-000- 2007-00219-01 (1979-08).

Fuente: propia a partir de resultados de derecho de peticion
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De estas, anota que nueve (9) han sido presentadas ante el Consejo de Estado y cinco

(5) se encuentran archivadas con concepto a favor de la administracion.

3.4 Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

Por su parte, la experiencia de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado es
de vital y particular importancia, comoquiera que no esta llamada a aplicar la extension de la
jurisprudencia para si misma, sino su finalidad es conceptuar respecto de la viabilidad de
hacer extensivos los beneficios de las sentencias de unificacion de cara a los casos
particulares que presentan otras entidades del Estado.

De esta forma indica que, a partir de la vigencia de la figura, ha recibido un total de

2.426 solicitudes de concepto previo, distribuidas de la siguiente manera.

Tabla 2

Peticiones de extension jurisprudencia via administrativa por afio

PETICIONES DE EXTENSION JURISPRUDENCIA VIA
ADMINISTRATIVA POR ANO

2012 1
2013 357
2014 327
2015 20
2016 323
2017 762
2018 166
2019 232
2020 145
201 93
TOTAL 2426

Fuente: ANDJE-OAJ
Se observa que el mayor porcentaje de los requerimientos versan en torno a la
extension de los beneficios en fallos de unificacion respecto de 1) reliquidacion pensional con
base en el IPC (con un 31.5%) ii) inclusion de factores salariales en la liquidacion de la
pension de jubilacion (con un 18.8%), 1i1) prima especial 30% del articulo 14 de la Ley 4* de

1992 (con un 12.4%) y iv) la exigibilidad del derecho a la bonificacion por compensacion y
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computo de prescripcion trienal (con un 10.2%). En tal virtud, es evidente que el grueso de
las solicitudes se gestiona en funcion de derechos pensionales, lo cual es congruente con las
que se presentan ante otros organismos, respuesta que la entidad establece en la siguiente

tabla.

Tabla 3

Respuestas emitidas por las entidades

ENTIDAD NO. DE SOLICITUDES DE

CONCEFTO
CAJA DE SUELDOS DE RETIRO DE LA POLICIA NACIONAL - CASUR BE6
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y 541
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL —
UGFP
COLPENSIOMES 199
EJERCITO NACIOMAL 183
FISCALIA GENERAL DE LA NACION 1o
MINISTERIC DE DEFENSA MACIONAL 95
CAJA DE RETIRO DE LAS FUERZAS MILITARES — CREMIL 66
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 51
VILLAVICENCIO — META
DIRECCION EJECUTIVA DE ADMINISTRACION JUDICIAL 48
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 46
CALI - VALLE DEL CAUCA
PENSIONES DE ANTIOQUIA s
DIRECCION BEJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 34
SANTA MARTA — MAGDALENA
PROCURADURIA GENERAL DE LA MACION P
POLICIA MACIONAL 26
SERVICIO NACIONAL DE APRENDIZAJE (SENA) 23
UNIVERSIDAD DEL ATLANTICO 20
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 19
BOGOTA — CUNDINAMARCA
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACICON JUDICIAL 16
ARMEMIA — QUINDIO
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 16
DE PASTO-NARIND
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 14
MONTERIA — CORDOBA
DIRECCION EJECUTIVA SECCIONAL DE ADMINISTRACION JUDICIAL 14
MNEIVA-HUILA

Fuente: ANDJE! Corte a 09 de noviembre de 202

Es necesario recalcar que la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado emite
conceptos previos a las entidades que tienen en curso el tramite de extension de la
jurisprudencia, pero esto no implica que se sean vinculantes, toda vez que es la receptora de
la solicitud la que cuenta con la potestad de aceptar y proceder con lo pedido o rechazarlo,
en estricto cumplimiento de lo reglado en el articulo 614 del Cédigo General del Proceso. La
administracion esta llamada a emitir concepto sobre si una sentencia es de unificacién o no,

razon por la cual aquella, ante la consulta de cuantas solicitudes habia atendido de manera
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favorable, elabor6 la tabla que muestra las providencias sobre las que se ha expedido
concepto previo cuyo sentido es de unificacion, registro que se realiza desde el 14 de

noviembre de 2018.

Tabla 4

Providencias emision concepto previo sentencia unificacion

' NUOMERO )
NUMERO  INTERNO GORPORACIO
RADICADO SENTEN N QUE EMITE

FECHA
SENTEN SENTIDO
CIA CONCEPTO SUB TEMA
INVOCA PREVIO
DA

SENTENCIA ClA LA
INVOCADA INVOCA SENTENCIA
DA

CE-SUJ-4- CONSEJO DE UMNIFICA Sancion impuesto
ool ESTADO 20 renta
2019-CE- 23103 CONSEJO DE 06-11-19 UMNIFICA Alumbrado publico
SLL-4-009 ESTADO
2300012330 0088- CONSEJO DE | 25-08-16 UNIFICA Contrato realidad,
0020130026 2016 ESTADO ingreso base para la
001 liquidacion de las
prestaciones
sociales a que
hubiere lugar y la
prescripcion de los
derechos
reclamados.
CE-SUJ2 0528-14 CONSEJO DE 15-12-20 UMNIFICA Prima especial 30%
Mo 004- ESTADO ART. 14 Ley 4 de
2016 1992
2500023250  0845-15 CONSEJO DE 18-05-16 UMNIFICA Prima
0020100024 ESTADO especial
602 magistrados altas
cortes art. 15 Ley 4
de 1992
8500133330 1701-16 CONSEJO DE | 23/04/20 UNIFICA Reajuste salarial
0220130023 ESTADO 1 soldados
701 profesionales
SUJ-016- 2204~ CONSEJO DE | 02-09-19 UNIFICA Prima especial 30%
CE-S2-2019 2018 ESTADO ART. 14 Ley 4 de
1992
CE-SUL- 2602~ CONSEJO DE 03-05-18 UMNIFICA Pension de
016-19 2016 ESTADO sobrevivientes
25000-23- beneficiarios de los
42-000- oficiales ¥y
2013- suboficiales de la
02235-01 Policia Nacional
SUJ-023- 5472-18 CONSEJO DE 15-12-20 UNIFICA Prima especial 30%
CE-52-2020 ESTADO ART. 14 Ley 4 de
1992
08001-23- 0528-14 CONSEJO DE | 25-08-16 | NO UNIFICA | Reconocimiento  de
31-000- ESTADO cesantias
20M-0068
2500023250 0907T- CONSEJO DE 15-11-12 NO UNIFICA | Reliquidacion con
00201005111 20m ESTADO base en el IPC
o1
2500023250 | 1479-09 CONSEJO DE 27-01-1 MO UNIFICA | Reliquidacion con
0020070014 ESTADO base en el IPC
o1
2500023250 1651- CONSEJO DE 15-11-12 NO UNIFICA | Asignacion de Retiro
0020100051 2012 ESTADO de la Fuerza Piblica
101

) NUMERO )
NUOMERO  INTERNG CORPORACIO
RADICADO SENTEN N QUE EMITE

SENTIDO
CONCEFTO SUB TEMA

SENTENCIA ClAa LA PREVIO

INVOCADA SENTENCIA

TE001-23- NO UNIFICA | Reliquidacion

31-000- ESTADO o7 pensiones Ley 6 de
2002- 1292
02333-01
2500023250 1778 CONSEJO DE | 19-04-12 | MO UNIFICA Reliquidacién con
002008008 20m ESTADO base en el IPC
a601
0500123330 | 4648-15 COMNSEJO DE 04-10-18 | NO UNIFICA | Reliquidacion con
0020130074 ESTADO base en el IPC

101
25000-23- AT59-05 CONSEJO DE 05-03- NO UNIFICA | Reliquidacion

‘0002001- ESTADO o7 pensiones Ley 6 de
08133-01 1992
2500023250 | B464-05 CONSEJO DE 17-05-07 | NO UNIFICA | Reliquidacion con
0020030815 ESTADO base en el IPC
20

Fuente: ANDJE-OA)
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Por tultimo, frente a lo reportado por la aludida Agencia, resulta necesario citar el
inciso final de la respuesta a los interrogantes 10 y 11, que permite evidenciar un llamado de
atencion a quienes formulan las solicitudes de extension de la jurisprudencia, por cuanto no
se puede pretender que la agilidad del proceso lo convierta en una herramienta con poco rigor
juridico, entendiendo que su propoésito es prestar seguridad juridica y no menoscabar los
intereses generales del Estado; al respecto la entidad respondi6:

10. ;Cual es el criterio de la entidad frente a la utilidad y pertinencia de la figura de
extension de la jurisprudencia?, y 11. ;Considera esa entidad que esta figura brinda seguridad
juridica al ciudadano y promueve la oportunidad y eficacia de la administracion de justicia y
el acceso a la misma en igualdad de condiciones?

(...) EI mecanismo es sencillo, pero su procedimiento es riguroso, lo que
garantiza la seguridad juridica en igualdad de condiciones a las del autor de
la sentencia que se emitié como de unificacion. Sin embargo, siendo un
mecanismo tan novedoso y que puede facilitar a los ciudadanos el acceso a la
justicia, se esta viendo afectado por la congestion judicial en cabeza del
Consejo de Estado y por las decisiones negativas de las entidades a adoptar
decisiones en favor de los ciudadanos sin que estos deban acudir a la via

judicial (ANDJE, 2022).

Una vez revisadas y analizadas las respuestas institucionales, se puede colegir que la
experiencia apuntala, de forma generalizada, a una falta de aplicacion de la figura por razones
debidamente soportadas en los casos que les ocupa, pero que sorpresivamente fijan una

postura de negacion continua.
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El primordial argumento es la falta de identidad entre las sentencias reconocidas y los
hechos particulares respecto de quienes pretenden emplear la herramienta; y las falencias
formales y de fondo en la presentacion de las solicitudes, hechos que avizoran grandes riesgos
para el mecanismo estudiado, lo que, hasta el momento, no muestra un acceso eficaz y agil a
la administracion de la justicia y el cumplimiento de las metas de descongestion judicial y
facilidad de los ciudadanos que reclaman la igualdad juridica por hechos similares a los
fallados en casos anteriores, situacion que al momento de aplicar la Ley 2080 se puede
mejorar, debido a la modificacion de poder inadmitir y subsanar las solicitudes.

Por ultimo, como cierre del presente capitulo, se encuentra necesario citar la respuesta
al considerando 11 de la peticion incoada ante FONPRECON, que dijo:

(Considera esa entidad que esta figura brinda seguridad juridica al ciudadano y
promueve la oportunidad y eficacia de la administracion de justicia y el acceso a la misma
en igualdad de condiciones?

No necesariamente considerando la constante variacion de la jurisprudencia,
un buen ejemplo es la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010 relativa
a la liquidacion de las pensiones de los empleados publicos del régimen de
transicion (Fonprecon, 2022).

La razdn es que si bien este concepto no genera efectos vinculantes en derecho, si
permite dilucidar el objeto mismo de la presente investigacion, dado que la figura analizada
de la extension de la jurisprudencia raya en ser un trdmite sin aplicacién, que los
profesionales del derecho podrian terminar en desechar ante la falta de unificacion en el
concepto del empleo de esta por parte de las entidades, la idea de una continua inseguridad

juridica por una aparente variacion reiterada de la jurisprudencia, como indica Fonprecon, y
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la marcada linea, evidente en las instituciones consultadas, en desvirtuar la igualdad entre
quienes buscan acceder a la figura y los fallos ejecutoriados.

Es claro que no se realiza un analisis de todas las preguntas formuladas a las
entidades, y esto se debe a que no se recibid respuesta completa de los interrogantes, algunas
lo hicieron de manera generalizada, con poca informacion, y solo 2 de ellas, como se ha
indicado en este capitulo, fueron las que mas datos brindaron sobre la aplicacion de la figura

trabajada a lo largo de este trabajo.
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4 Conclusiones

En el presente capitulo se busca exponer las conclusiones generales de la
investigacion realizada, tendientes a estructurar una serie de recomendaciones a los lectores
en aras al mejoramiento, al menos en el uso y la implementacion, de la figura de la extension
de la jurisprudencia, entendiendo que desde su estructura formal esta disefiada y proyectada
a ser una herramienta viable en la descongestion judicial y el mejoramiento de la
administracion de justicia.

Sea lo primero indicar que la figura nace de la necesidad de garantizar una tutela
efectiva de los derechos, apelando a la colaboracion armoénica de las entidades publicas y la
jurisprudencia del Consejo de Estado como Corporacion de cierre de los conflictos que las
involucran, de tal forma que la rama ejecutiva y la judicial logren un consenso juridico que
se traduce en celeridad al momento de resolver frente a los derechos de los administrados, lo
que, de paso, garantiza que estos no se vean sometidos a controversias prolongadas de las
que, en principio, ya existen criterios decantados sobre temas especificos, desde luego, en el
entendido de que deben demostrar la existencia de hechos y pretensiones similares a los casos
fallados dentro de las sentencias de unificacion.

Expuesto y dilucidado el concepto, como fue desarrollado en el primer capitulo, la
extension de la jurisprudencia, dentro del horizonte normativo del Estado colombiano, esta
llamada a ser un mecanismo de consolidacién armoénica de los criterios sobre los cuales ha
fallado el maximo 6rgano de cierre de lo contencioso-administrativo, de suerte que permita
agilizar la administracion y disposicion de justicia, logrando una reduccidn sustancial en la
realidad material de la mora generalizada que viven los procesos administrativos.

De esta manera, el materializar herramientas que permiten acceder a iguales

resultados ante hechos y pretensiones similares, lejos de convertirse en la aplicacion
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silogistica del derecho, permite arar el camino hacia el recobrar la percepcion de seguridad
juridica de administrados y entes de derecho publico, pues deberan estar sumidas en una linea
jurisprudencial, ampliamente estable, sin presentar riesgos sancionatorios ante los distintos
organismos de control que vigilan, tanto la practica como la ejecucion de los recursos de las
entidades, pero también se materializa la seguridad juridica de los ciudadanos en tanto
pueden tener la seguridad que lo pretendido, siempre y cuando logre demostrar la similitud,
le sera concedido en tiempos razonables.

Es preciso recordar, en este momento, que la presente investigacion buscaba dilucidar
una pregunta problema planteada inicialmente y es si ¢la extension de la jurisprudencia pasa
de ser un mecanismo de descongestion a tramite sin aplicacion? Por lo que es necesario tener
en cuenta que, de forma contraria a los loores conceptuales de la estructuracion de la
herramienta, se encuentran las conclusiones frente a la experiencia expuesta por las entidades
consultadas, por lo cual se puede evidenciar que el mecanismo, al menos en lo que va corrido
de su vida juridica, no ha terminado por cumplir de forma efectiva sus objetivos principales
de seguridad y celeridad, lo cual es evidenciable cuando el Consejo de Estado ha precisado
que la hermenéutica de la Ley 1437 de 2011 no ha sido uniforme, motivo por el cual se han
desarrollado tesis interpretativas y contradictorias que han tenido como resultado una
incertidumbre procesal, problematica que ha venido motivando a esa Corporacion a unificar
su estructura jurisprudencial con el fin de lograr estos fines de interpretacion, que a su vez
permitan llegar a cumplir con los beneficios que representan figuras como la extension de la
jurisprudencia.

Pero, aun cuando se reconoce el trabajo del Consejo de Estado en la lucha por dotar
de aplicacion material y formal a la herramienta, asi como de entidades como la Agencia

Nacional de Defensa Juridica del Estado que ha dispuesto de manuales y guias ampliamente
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explicados tanto para las entidades publicas como para los ciudadanos, es una realidad que
la constante negatividad de las instituciones en aplicar y su postulado férreo en controvertir
toda solicitud, asi como la actual dilacion que se presenta en los despachos judiciales, donde
aun no se logra establecer una claridad a los alcances y la estructura del mecanismo, es la
principal fuente de alerta ante la proyeccion de su efectividad, por cuanto se imposibilita
reunir las caracteristicas de hecho requeridas por parte de los interesados frente a las
sentencias de unificacion, generando, de esta manera, una posible dejacion en la aplicacion
de la figura, al menos hasta que el paso regular del tiempo permita la consolidacion y
unificacion estable de la jurisprudencia, esto de conformidad con las experiencias
recolectadas de las entidades consultadas.

Por esto, encontrar experiencias como las manifestadas por la Agencia Nacional de
Defensa Juridica del Estado, permite evidenciar una corriente positiva por parte de esa
entidad, en cuanto a la necesidad de mantener la figura en el ordenamiento juridico
colombiano, como fuente de acceso, pronto, a la justicia, simplificando la resolucion de los
conflictos al evitar surtir largas etapas probatorias, no obstante, es renuente en recordar que
una de las grandes falencias de la aplicacion de la figura radica en posibles fallas de los
solicitantes al no cumplir, en debida forma, con las exigencias necesarias para dar aplicacion
a la extension de la jurisprudencia.

En sintesis, de las conclusiones presentadas se puede colegir que, conforme a la
pregunta problema del trabajo, a la fecha el mecanismo de la extension de la jurisprudencia
puede encontrarse ante una barrera sustancial que le impida cumplir con su objetivo, para
caer en un tramite con poca aplicacion dentro del ordenamiento juridico, por una falta de
soporte material por la aparente confusion generada por las providencias de unificacion,

acompafiado por la mala interpretacion de los profesionales del derecho, en el extremo activo
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de quienes alegan la figura y del extremo pasivo en las oficinas juridicas de las distintas
entidades, lo que ha generado congestion judicial a lo largo de su aplicacion; que a pesar de
que entr6 en vigencia la Ley 2080, no cuentan con el conocimiento suficiente acerca de las
modificaciones y no han logrado una socializacion efectiva de la figura, por lo que ain
prefieren que disputas de indole legal sean desatadas por los jueces.

Sin perjuicio de las anteriores conclusiones, surgen nuevas vicisitudes que, en el
futuro, podrian imponer variantes o modificar la mecanica o utilizacion del instrumento. Al
respecto, reconociendo que en las respuestas de las entidades a las que se les formularon
interrogantes sobre la extension de la jurisprudencia, se logrd evidenciar que el mayor
porcentaje de solicitudes de extension de jurisprudencia tiene origen en discusiones de
materia pensional, cuyo sistema, valga recordar, fue unificado con la Ley 100 de 1993, que
derogo los regimenes especiales que favorecian u otorgaban condiciones extraordinarias a
varios grupos de servidores publicos de acuerdo con el sector oficial al que estuvieran
adscritos, cuyo juez natural corresponde al contencioso-administrativo, en el supuesto de que
se unificara la competencia de esos asuntos en los jueces laborales de la jurisdiccion
ordinaria, jtendria sentido o efectos practicos la figura?, ;se trasladaria el instrumento como
un medio de descongestion para la ultima de dichas jurisdicciones?, ;las sentencias de
unificacion del Consejo de Estado tendrian efecto vinculante frente a los jueces laborales?,
interrogantes que valdria la pena decantar.

Finalmente, recordar que la figura de la extension de jurisprudencia es muy reciente
y por ende es desconocida aun por los ciudadanos y las entidades que tienen que darle
aplicacion, pero lo que se busca con la Ley 2080 es propender por una nueva cultura de
gestion que busca evitar los litigios, brindar seguridad juridica e igualdad de las personas

ante la Administracion, quitando rigurosidad para poder evitar congestion judicial,
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permitiendo que se logren hacer reclamaciones ante la administracion con igual situacién
factica y juridica basados en decisiones jurisprudenciales unificadas, sin necesidad de que se
logren con procesos judiciales y ofreciendo a los ciudadanos mayor seguridad juridica y
estabilidad en las decisiones judiciales y asegurar un trato igualitario ante las autoridades

administrativas y judiciales.
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5 Recomendaciones

De cara a los resultados arrojados en la investigacion, se pueden recoger tres grandes
recomendaciones:

La primera esta dirigida a los abogados litigantes y se funda en la necesidad de hacer
mejor uso de los manuales técnicos e informacion que entidades como la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado e, incluso, el propio Consejo de Estado, han puesto a su
alcance, toda vez que, al emplear en debida forma la figura, se aporta al cumplimiento del
objetivo de celeridad que propone la extension de la jurisprudencia.

La segunda se encuentra orientada a las oficinas juridicas de las entidades de derecho
publico y se soporta en la urgencia por construir y socializar politicas internas de defensa
juridica y dafio antijuridico, donde recojan efectivamente los postulados de la figura, asi
como las recomendaciones técnicas expedidas por el Consejo de Estado, en su jurisprudencia,
y las orientaciones de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, comoquiera que
no basta con incluir el manual técnico dentro de su estructura normativa, sino que se requiere
la integracion efectiva de la norma con la realidad juridica que afronta la administracion.

Por ultimo, como recomendacion conjunta es mantener la figura dentro del
ordenamiento juridico, puesto que, con el mejoramiento en su uso y de cara a la propuesta
del Consejo de Estado en buscar una unificacion de la jurisprudencia, de forma estable, se
garantiza mejorar la seguridad juridica del Estado y el acceso a la justicia material, el cual
para asegurar su cumplimiento y efectividad debera tener una autoridad competente para que

le realice seguimiento y control a estos procesos.
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Anexos
Anexo 1. Formato derecho de peticion

Sefiores
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
Ciudad

Referencia: Solicitud de informacién

El suscrito Nelson Enrique Pinedo Celis, identificado con cédula de ciudadania
nimero 11.510.120, actuando en nombre propio, en ejercicio del derecho de peticion
consagrado en el articulo 23 de la Constitucion Politica, me permito formular solicitud en
interés particular, teniendo en cuenta lo siguiente:

Actualmente me encuentro realizando trabajo de investigacion acerca de la extension
de jurisprudencia, con la finalidad de investigar su origen, cambios y aplicabilidad ante la
administracion, con el fin de definir si ha promovido la real descongestion de la jurisdiccion
0, en su defecto, ha sido de poca o nula aplicacion; motivo por el cual me permito solicitar
se me informe:

1. (Cuadl es el nimero total de solicitudes de extension de jurisprudencia que se han
presentado ante su entidad, afio por afio, a partir de la entrada en vigor del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA)?

2. (Cuadles han sido las temadticas y las jurisprudencias invocadas por los solicitantes de
la extension de jurisprudencia? Favor presentar la respuesta de manera
porcentualizada.

3. De las solicitudes de extension de jurisprudencia presentadas ;cuantas se han

atendido de manera favorable?



10.

11.

12.
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De las solicitudes de extension de jurisprudencia ;cuantas se han negado y por qué
razon?

(Cuantas de las solicitudes de extension de jurisprudencia negadas por esa entidad se
han presentado ante el Consejo de Estado?

(La entidad tiene disefiado algn sistema de facil consulta, con indices tematicos,
tipos de providencias, entre otros, sobre los casos decididos y/o fallados en sedes
administrativa y judicial, para conocimiento y ayuda de los usuarios y ciudadanos?
(Qué ruta tienen establecida internamente en la institucion para el procedimiento y
manejo de las solicitudes de la extension de la jurisprudencia, con miras a garantizar
los derechos de los solicitantes?

(Cuentan con mecanismos de evaluacion o indicadores para asegurar la resolucion de
las solicitudes de extension de jurisprudencia?

(Como han manejado internamente el cambio del procedimiento de extension de la
jurisprudencia a partir de la entrada en vigencia de la Ley 2080 de 2021?

(Cuadl es el criterio de la entidad frente a la utilidad y pertinencia de la figura de
extension de la jurisprudencia?

(Considera esa entidad que esta figura brinda seguridad juridica al ciudadano y
promueve la oportunidad y eficacia de la administracion de justicia y el acceso a la
misma en igualdad de condiciones?

(Cual es la entidad u organismo que mas solicitudes de extension de la jurisprudencia
recibe y tramita? (pregunta dirigida Unicamente a la Agencia Nacional de Defensa

Juridica del Estado).
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Fundamentos de derecho

De conformidad con el articulo 23 Constitucional, el derecho fundamental de peticion
es una garantia fundamental de las personas que posibilita la satisfaccion de otras
prerrogativas como el derecho a la informacion, el acceso a documentos publicos, la libertad
de expresion y el ejercicio de la participacion de los ciudadanos en la toma de decisiones que
los afectan.

El CPACA y demas aplicables o pertinentes.

Notificaciones:

Recibiré las notificaciones en el correo electronico: nelson.pinedo@urosario.edu.co.

Atentamente,
Nelson Enrique Pinedo Celis
C.C No. 11.510.120

Correo: nelson.pinedo@urosario.edu.co
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