Bogota D.C., 26 de septiembre de 2023

Doctor:

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Camara de Representantes

Ciudad

Asunto: Proyecto de Ley No. _ De 2023 “Por medio del cual se modifica el
articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, se establecen medidas tendientes a dar aplicacion al
precedente administrativo, se crean los repositorios normativos para las entidades

publicas del orden nacional y territorial y se dictan otras disposiciones”

Respetado Secretario General,

En mi condicién de Congresista de la Camara de Representantes de la Republica
de Colombia, radico ante su despacho el presente Proyecto de Ley Por medio del
cual se modifica el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y se establecen medidas
tendientes a dar aplicacion al precedente administrativo y se dictan otras

disposiciones”.

Cordialmente,

SANTIAGO OSORIO MARIN

Representante a la Camara



PROYECTO DE LEY NO. _ DE 2023 CAMARA

“Por medio del cual se modifica el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 Cdodigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se establecen
medidas tendientes a dar aplicacion al precedente administrativo, se crean los
repositorios normativos para las entidades publicas del orden nacional y territorial

y se dictan otras disposiciones”

El Congreso de Colombia

DECRETA:

ARTICULO 1. OBJETO. La presente ley tiene por objeto incorporar de manera
expresa, el deber de dar aplicacion a la figura del precedente administrativo y
facilitar y fomentar su consulta, a través, del deber de publicacion de los actos
administrativos que se encuentren en firme y en los cuales se adopten decisiones
por parte de las autoridades, en asuntos de su competencia en repositorios

normativos tanto para entidades publicas del orden nacional como territorial.

ARTICULO 2. Modifiquese y adicidnese el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011, el
cual quedara asi:

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, dando aplicacién
al precedente administrativo. Con este propdésito, al adoptar las decisiones de su
competencia, deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial

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



ARTICULO 3. AMBITO DE APLICACION. Las disposiciones de la presente ley
aplican para la produccion, modificacion o derogacion de actos administrativos por
parte de los organismos y entidades que conforman la Rama Ejecutiva del nivel
nacional y territorial, y por los 6rganos autonomos e independientes del Estado.

Estos se entenderan como los sujetos obligados para efectos de la presente ley.

Se excluye de la aplicacion de la ley a los siguientes actos administrativos:
|. Actos administrativos que expidan o requieran la firma del Presidente.
Il. Los promulgados en razon de la declaracion de los Estados de excepcion.

lll. Cuando se trate de procedimientos militares o de policia que por su
naturaleza requieran decisiones de aplicacion inmediata, para evitar o
remediar perturbaciones de orden publico en los aspectos de defensa
nacional, seguridad, tranquilidad, salubridad, y circulacién de personas y
cosas.

IV. Actos administrativos que se expidan en desarrollo de la Ley 4 de 1992.

V. Actos administrativos de caracter presupuestal.

VI. Las normas que conceden reconocimientos o distinciones, que corrigen
yerros y aquellos que no generen un impacto econdémico, social o
ambiental.

VII. Actos administrativos promulgados en el marco de los procedimientos
especiales de defensa comercial a cargo del Estado.

VIIl. Los demas casos expresamente sefialados en la ley.

ARTICULO 4. PRINCIPIOS. En el marco de la produccion de actos administrativos
por parte de las autoridades que pertenecen a la Rama ejecutiva tanto del orden
nacional como territorial, deben observarse los principios que rigen la funcion
administrativa, especialmente los de legalidad, igualdad, buena fe, economia,
imparcialidad, celeridad, eficacia, eficiencia, publicidad, transparencia, debido

proceso, seguridad juridica y confianza legitima.



ARTICULO 5. REPOSITORIO. Las entidades obligadas tanto del orden nacional
como territorial deberan contar con su respectivo inventario de los actos
administrativos que se encuentren en firme para la consulta de la ciudadania. Las
entidades del orden nacional deberan hacerlo en el Sistema Unico de Informacién
Normativa (SUIN) o en su respectiva pagina web de manera organizada
cronologicamente y por tematicas. Lo anterior sin perjuicio de lo establecido en las
leyes especiales vigentes sobre la materia o relacionadas. La publicacion por parte
de las entidades de la Rama Ejecutiva del nivel territorial lo haran igualmente en su
pagina web y sera de manera progresiva, conforme a las capacidades y desarrollos
de este sistema de informacion, teniendo en cuenta los siguientes plazos asi:
Categoria Especial y entidades del orden nacional: Doce (12) meses a partir de
la entrada en vigencia de esta ley.

Primera Categoria: veinticuatro (24) meses a partir de la entrada en vigencia de
esta ley.

Segunday Tercera Categoria: Treinta y seis (36) meses a partir de la entrada en
vigencia de esta ley.

Cuarta, Quinta y Sexta Categoria: Cuarenta y ocho (48) meses a partir de la
entrada en vigencia de esta ley.

En los plazos aqui dispuestos, los sujetos obligados deberan hacer los ajustes
institucionales, normativos, administrativos y financieros con cargo a su

presupuesto que sean necesarios.

PARAGRAFO. Para el caso de las Asambleas Departamentales y Concejos
Distritales y Municipales, no aplica lo dispuesto en la presente ley, en lo referido a

la promulgacién de acuerdos y ordenanzas.

ARTICULO 6. ACTUALIZACION DEL SUIN. El Ministerio de Justicia y del Derecho

adecuara el Sistema Unico de Informacion Normativa (SUIN) o el que haga sus



veces con el fin de que los sujetos obligados divulguen a través de este sistema de

informacion los actos administrativos sefialados en el articulo 2 de la presente Ley.

Para el cumplimiento de este fin, la Imprenta Nacional de Colombia y las demas
entidades publicas competentes, remitiran sin costo la informacion que requiera al

Ministerio de Justicia y del Derecho.

ARTICULO 7. INTEROPERABILIDAD DE LOS SISTEMAS DE INFORMACION.
Los sistemas de informacion que sean utilizados por la administracion publica y se
encuentren relacionados con el ciclo de produccion normativa del Estado deben ser

interoperables.

Las autoridades deberan integrar dichos sistemas de informacion al servicio
ciudadano de interoperabilidad, siguiendo los lineamientos, plazos y condiciones

que para tal efecto expida el Ministerio de las Tecnologias y las Comunicaciones.

El Ministerio de las Tecnologias y las Comunicaciones tendra un plazo de seis(6)

meses para reglamentar lo dispuesto en este articulo.

ARTICULO 8. CAMBIO DE PRECEDENTE. Cuando las entidades del orden
nacional o territorial cambien los criterios interpretativos con respecto a la ultima
decision tomada en un caso de iguales supuestos facticos y juridicos, podran
hacerlo siempre y cuando esté sustentado en normas de superior jerarquia o error
de la autoridad que tomé la decisién. Dicha interpretacion podra ser aplicada a
situaciones anteriores siempre y cuando ésta sea favorable al administrado.

En ningln caso lo anterior dara lugar a la revision de oficio en sede administrativa

de actos administrativos que hayan cobrado firmeza.

ARTICULO 9. SEGUIMIENTO. El Ministerio de Justicia y del Derecho y el

Departamento Administrativo de la Funcién Publica haran seguimiento a la



implementacion de la presente Ley. El Gobierno Nacional a partir de la vigencia de
la presente ley y cada dos (2) afios presentara informe al Congreso al inicio de la

legislatura correspondiente.

ARTICULO 10. AUTORIZACION. Para dar cumplimiento a la presente Ley, se
autoriza al Gobierno Nacional para que incluya en el presupuesto de rentas y gastos
una partida de acuerdo con las disponibilidades presupuestales, el marco fiscal de
mediano plazo y el marco de gastos, asignacion de recursos adicionales al
Ministerio de Justicia y del Derecho.

Articulo 11. REGLAMENTACION. El Gobierno Nacional reglamentara, en un
término no mayor a doce (12) meses a partir de la entrada en vigencia de la presente
ley, las condiciones de implementacion, metodologia y plazos para el cumplimiento
de lo dispuesto en este articulo en lo referente a la Rama Ejecutiva del poder

publico.

ARTICULO 12. VIGENCIA. La presente ley rige a partir de su promulgacion y

deroga todas las disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

SANTIAGO OSORIO MARIN

Representante a la Camara
Partido Alianza Verde -Pacto Histérico

EXPOSICION DE MOTIVOS

PROYECTO DE LEY NO. _ DE 2023 CAMARA



“Por medio del cual se modifica el articulo 10 de la Ley 1437 de 2011 Cédigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, se
establecen medidas tendientes a dar aplicacion al precedente administrativo,
se crean los repositorios normativos para las entidades publicas del orden

nacional y territorial y se dictan otras disposiciones”

1. OBJETO

La presente ley tiene por objeto incorporar de manera expresa, el deber de dar
aplicacion a la figura del precedente administrativo y fomentar su consulta, a traves,
del deber de publicacion de los actos administrativos que se encuentren en firme,
en los cuales, se adopten decisiones por parte de las autoridades, en asuntos de su
competencia. Permitiendo a las entidades economizar tiempo y mantener la
coherencia en sus decisiones. Asi, como la prevalencia de los principios de
legalidad, igualdad, buena fe, economia, imparcialidad, celeridad, eficacia,
eficiencia, publicidad, transparencia, debido proceso, seguridad juridica y confianza

legitima, en nuestro ordenamiento juridico.

2. JUSTIFICACION

El derecho colombiano y en especial, la Constitucion Politica de Colombia consagra
diferentes principios entre los cuales se encuentran el de legalidad, igualdad, buena
fe, economia, imparcialidad, celeridad, eficacia, eficiencia, publicidad,
transparencia, debido proceso, seguridad juridica y confianza legitima. Todos ellos
articulados en nuestro sistema normativo con los principios de la funcién
administrativa consagrados en el articulo 209 de la Constitucion Politica, donde
conviene destacar los principios de igualdad, moralidad, eficiencia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, principios enunciados en la Ley 1437 de 2014

y en la Ley 489 de 1998, los cuales, permiten consolidar la figura del precedente



administrativo en nuestro pais y justificar la necesidad de incorporacion expresa en

nuestro ordenamiento juridico.

2.1. FALTA DE CLARIDAD FRENTE AL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO

A su vez, la ley 1437 de 2011, Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en su articulo 10, establece el
deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia, lo que constituye la
exigencia de mantener una misma linea resolutiva en el ejercicio de las
competencias decisorias por parte de la administracion, no obstante, sin expresar
de manera clara el mandato de aplicacion del precedente administrativo como
herramienta juridica de la administracion y los ciudadanos en la toma de decisiones

por parte de la administracion.

En este sentido, ha sido dificil encontrar en la doctrina nacional un amplio desarrollo
sobre el tema del precedente administrativo como afirmoé en su momento el profesor
Santofimio Gamboa?l, exconsejero de Estado. Asi, puede sostenerse que el tema se
encuentra ausente de la discusion doctrinal ordinaria en relacion con las materias
bésicas del derecho administrativo. Hasta el afio 2011 solo se verificaban en la
doctrina colombiana dos trabajos elaborados, algunos nacionales, como lo son
Ingrid Ortiz2 y Andrés Jaramillo®. Empero, en los ultimos 10 afios, se observan
algunos trabajos adicionales, entre los cuales, se destacan un articulo de

investigacion de la autoria de profesor JesUs Londofio* y tres articulos mas,

16p. cit. Pag. 31.

2 Ortiz Vaquero, Ingrid. El precedente administrativo en el &mbito del derecho de la competencia. Comentario
a la sentencia de la corte constitucional C-537 de2010. Revista e-Mercatoria, volumen 9 N°2. Bogota.
Universidad Externado de Colombia. 2010.

3 Jaramillo Hoyos, Andrés. El precedente Administrativo en la Ley 1340 de 2009. Revista del derecho de la
Competencia. Vol. 7. N°. 7. Bogota.

4 Londofio Bedoya, J. D. (julio — diciembre, 2014). El precedente administrativo en el ordenamiento juridico
colombiano. Sum- ma luris, 2(2), 195-216.



pertenecientes a los siguientes actores: Cristian Cabarcas-Mercado®, Ricardo

Quecan Gamba® y Ferney Moreno’.

De esta manera, se vislumbra la necesidad de consolidar la figura del precedente
administrativo en nuestro ordenamiento juridico, teniendo en cuenta su desarrollo

legal, jurisprudencial y en el caso de las anteriores referencias, doctrinal.

El Precedente Administrativo es aquel que se exhibe al interior de la administracion,
la cual, cuenta con la posibilidad de decidir determinados asuntos que se ventilan
por vias administrativas. En esas posibilidades cumple su mejor funcion como
integrador del ordenamiento juridico y facilitador de la aplicacion de los principios
por parte de la administracion.

A pesar de la falta de precision legislativa en torno a la concepcién de la figura, en
el ordenamiento colombiano se observan diferentes reglas de aplicacion del
precedente administrativo que le otorgan autonomia y fuerza vinculante. En este
caso, los principios del ordenamiento juridico que coadyuvan a su aplicacion, tienen
un cardcter instrumental dentro de la argumentacion juridica del mismo y coadyuvan
a materializar la eficacia vinculante que este posee. La autonomia alcanzada por
este tipo de precedente en Colombia, se verifica a través de la jurisprudencia y un
par de normas que se identificardn seguidamente. Empero, no se reporta de

manera expresay clara, la figura del precedente administrativo, en ninguna de ellas.

® Cabarcas Mercado, Cristian Enrique. El Precedente Administrativo en Colombia: Un Estudio a su
Naturaleza Juridica derectum. Volumen 4. No.2: 11-25, 2019| issn-e: 2538-9505| Barranquilla.

6 Quecan Gamba, R. (2019). El precedente administrativo en Colombia: Implicaciones y difcultades. Revista
Estudios Socio Juridicos, 22(1), 353-390. Doi:
http://dx.doi.org/10.12804/revistas.urosario.edu.co/sociojuridicos/a.7270

L. F. Moreno. Precedente judicial y administrativo en la regulacion econémica colombiana. Derecho del
Estado n.o 37, Universidad Externado de Colombia, julio- diciembre de 2016, pp. 165-188. doi:
http://dx.doi.org/10.18601/01229893.n37.05



En Colombia, puede decirse que el precedente administrativo funge como una
herramienta a través de la cual, las decisiones tomadas por las autoridades
administrativas en casos similares toman relevancia para ser tenidas en cuenta al
momento de resolver situaciones futuras. Y al igual que en otros paises, se basa en
la idea que la administracion publica debe actuar de manera coherente y consistente
en sus decisiones. Sin embargo, requiere de una expresion precisa que determine
Su existencia y permita, mas alla de una interpretacién de las reglas, principios y
pronunciamientos jurisprudenciales y doctrinales, tener vida propia en el

ordenamiento juridico, que permita generar cultura alrededor de su utilizacién.

2.2. TRABAJO DE INVESTIGACION

Aunado a lo anterior, el trabajo de investigacién desarrollado por el profesor Jesus
Londofio, dentro de su proceso de formacion doctoral, da cuenta del
desconocimiento que se tiene sobre la figura del precedente administrativo, por
parte de los operadores juridicos que desarrollan competencias decisorias. Lo
anterior, segun los resultados de investigacion, radica principalmente en dos

situaciones.

La primera de ellas tiene que ver con la ausencia de claridad legal, en torno a la
figura del precedente administrativo. A la cual, se llega actualmente, por via de
interpretacion y articulacion de diferentes elementos del ordenamiento juridico. De
igual manera, se aprecia en los resultados de investigacion, una frecuente confusion
entre la figura del precedente administrativo y el precedente judicial administrativo,
cuyas connotaciones devienen de estructuras organicas distintas y cuyos

fundamentos juridicos también son disimiles.

La segunda de ellas, debido a la falta de publicidad de los fallos administrativos a
través de los cuales, se adoptan decisiones por parte de las autoridades. Esta

situacion, no permite que se conozcan los diferentes precedentes administrativos y



por ende, es dificil que dicha herramienta pueda ser utilizada por los operadores

juridicos.

Los resultados de la investigacion, se obtuvieron a partir de un instrumento de
recoleccion de informacion, a través de entrevistas, para generar una imagen sobre
el desarrollo del precedente administrativo en asuntos disciplinarios. Dentro de la
muestra se tuvieron en cuenta las Procuradurias Regionales de Caldas y Risaralda,
la Personeria Municipal de Manizales, la Gobernacion de Caldas, la Alcaldia de
Manizales, la Alcaldia de Pereira, la Alcaldia de Armenia y la Industria Licorera de
Caldas.

Los resultados dieron cuenta de los siguientes aspectos:

a. El escaso conocimiento que el operador juridico posee sobre la figura

del Precedente Administrativo y su aplicabilidad en Colombia.

b. La falta de aplicabilidad que el operador juridico le otorga a la figura
del precedente administrativo en materia administrativa y
consecuentemente en materia disciplinaria dentro del ejercicio de

competencias decisorias.

c. La existencia de algun peso de los fallos anteriores de la misma
autoridad, sobre los fallos posteriores que se encuentren en la misma
situacién factica, aun cuando se percibe el desconocimiento que se

tiene sobre la figura del precedente administrativo.

d. La falta de publicidad que se otorga a los fallos y decisiones

administrativas de los 6rganos revisados.

2.3. REGLAMENTACION



Hasta la fecha, se han expedido un par de disposiciones normativas en nuestro pais
relacionadas con el precedente administrativo, que de alguna manera, ayudan a
reforzar el caracter de autonomia y eficacia juridica de este tipo de precedente.
Estas han sido, las leyes 1340 de 2009 y 1437 de 2011. Realizandose una transicion
desde la determinacion jurisprudencial de la existencia del precedente
administrativo a partir del respeto por algunos principios del ordenamiento juridico
a la incorporacion por parte del legislador, de elementos que permiten visualizar al

precedente administrativo, como fuente de derecho.

El articulo 10 de la ley 1437 de 2011, también conocido como CPACA, indica que:

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®.

De alli se puede concluir, la obligatoriedad de la aplicacion del precedente
administrativo en el desarrollo de los procedimientos realizados por la
administracion publica mediante la aplicacion uniforme de las normas en situaciones
con iguales supuestos facticos y juridicos. En este mismo sentido, la ley 1340 de
2009 y su regulacion de la doctrina probable en materia de proteccion de la
competencia, ilustra un expreso mandato a la aplicacion del precedente
administrativo, con la diferencia que, en este caso, posee un rasgo de particularidad
importante, la reiteracion, que se explicara a fondo en lineas posteriores. Empero
en la referenciada reglamentacién, no se realiza una determinacién expresa al
término precedente administrativo, por lo que se deja al entender del operador

juridico, la creencia, sobre la posibilidad de existencia del mismo. Lo cual, depende,

8 Ibid. Articulo 10.



exclusivamente del grado de instruccion y conocimiento que posea el operador

sobre la figura, para su concepcion.

2.4. LA LEY 1340 DE 2009 Y LA SENTENCIA C-537 DE 2010 COMO APORTE
PARA LA DOCTRINA DEL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO EN COLOMBIA

En el sinnimero de entidades de derecho publico que existen en nuestro pais,
puede presentarse la figura del precedente administrativo como garantia de respeto
de los principios de igualdad, seguridad juridica y confianza legitima de los
administrados, sin embargo, aun falta mucho para que dicha figura se consolide

dentro de la actividad de todas aquellas entidades.

No obstante lo anterior, dicha figura ya dio sus primeros pasos en el ordenamiento
juridico colombiano como se vio anteriormente, lo cual constituye un gran punto de

partida para su desarrollo al interior de toda la administracién publica.

Ahora bien, un hecho que podria afirmarse ha incidido en forma clara sobre la
doctrina del precedente administrativo en nuestro pais es sin dudas la expediciéon
de la ley 1340 de 2009 Por medio de la cual se dictan normas en materia de
proteccion de la competencia®.

Segun ésta ley, en su articulo 24: “La Superintendencia de Industria y Comercio
debera compilar y actualizar periédicamente las decisiones ejecutoriadas que se
adopten en las actuaciones de proteccién de la competencia. Tres decisiones
ejecutoriadas uniformes frente al mismo asunto, constituyen doctrina probable”1°.
Este concepto de doctrina probable sera el que sin lugar a dudas nos llevara a

verificar la existencia del precedente administrativo en nuestro pais. Sin embargo el

9C0ngreso de la Republica. Colombia. Ley 1340 del 24 de julio de 2009. Por la cualse dictan normas en materia de
protecciéon de la competencia. [En linea] Disponible en el link alojado en la pagina de internet:
<http:/ /www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley/2009/ley_1340_2009.html>

10fd€m.



concepto de doctrina probable en el ambito del derecho administrativo no tuvo una
facil aceptacion luego de haber sido expedida la ley 1340 de 2009. Tanto asi que
dicha norma fue demandada mediante accion publica de inconstitucionalidad por
parte de algunos juristas, los cuales indicaron que el articulo 24 de dicha ley era
violatorio de la Constitucion en tanto se refiere tanto a las funciones administrativas
como a las judiciales que tiene en cabeza la Superintendencia de Industria y
Comercio, de tal manera que la doctrina probable seria vinculante también para los
jueces de la Republica, lo cual estaria en contravia con el principio de la separacion
de poderes por cuanto la rama ejecutiva del poder publico estaria teniendo

injerencia dentro de la administracién de justicia.

De la sentencia C-537 de 2010 por medio de la cual se resolvié la demanda de
inconstitucionalidad del articulo 24 de la ley 1340 de 2009, puede decirse que
constituye un gran avance en lo que es la construccién de una soélida teoria sobre
la figura del precedente administrativo en nuestro pais, ya que de acuerdo a la
interpretacion que realizd la Corte Constitucional de la ley 1340, se pueden ilustrar

varios de los conceptos y componentes que diferencian la figura.

De acuerdo al andlisis realizado por la Corte, como lo sefiala Ortiz Vaquero'!, se
concluy6 que en el &mbito de aplicacién de las normas de libre competencia, la
Superintendencia de Industria y Comercio, en adelante SIC, cumple solamente
funciones de caracter administrativo, por tal motivo la figura de la doctrina probable
se aplica Unicamente a las decisiones adoptadas por la SIC en el ejercicio de las
funciones administrativas. Asi pues, la doctrina probable de la SIC no estaria
vulnerando los principios constitucionales que regulan la independencia judicial o la

separacién de poderes, pudiendo coexistir con las decisiones adoptadas por los

Y Ortiz Vaquero, Ingrid. El precedente administrativo en el ambito del derecho de la competencia. Comentario a
la sentencia de la corte constitucional C-537 de 2010. Revista e-Mercatoria, volumen 9 N°2. Bogota. Universidad
Externado de Colombia. 2010. Pag. 6.



jueces en materia de libre competencia sin que se vean limitadas las potestades y

autonomia de los mismos.

Teniendo en cuenta las conclusiones anteriores, la Corte procedié a elaborar un
analisis de la figura de la doctrina probable. Segun este analisis, los argumentos
gue dan sustento a la figura de la doctrina probable en sede jurisdiccional, sirven
también para dar fundamento a la doctrina probable en sede administrativa. Segun
la Corte Constitucional*?, los lineamientos que dio la sentencia C-836 de 2001, para
establecer la proveniencia de la fuerza normativa de la doctrina probable dictada
por la Corte Suprema de Justicia, deben ser tenidos en cuenta para la interpretacion
del apartado del articulo 24 de la ley 1340 de 2009 ya que no existe prohibicion
constitucional para que la Ley establezca la figura de la doctrina probable de

caracter administrativo.

Ahora bien, es de aclarar que frente a la figura del precedente administrativo, la
Corte no enfatiz6 demasiado como si lo hace frente a la figura de la doctrina

probable, tal y como se sefialé en sentencia C-836 de 2001:

Tuvo origen en la doctrina legal mas probable, consagrada en el articulo 10° de
la Ley 153 de 1887. Posteriormente en la Ley 105 de 1890 se especificd aln
mas los casos en que resultaba obligatorio para los jueces seguir la
interpretacion hecha por la Corte Suprema y cambio6 el nombre de doctrina legal
mas probable a doctrina legal. Finalmente en el articulo 4° de la Ley 169 de
1896 establecié el articulo vigente de la doctrina probable para la Corte

Suprema de Justicia.®

No obstante lo anterior, la Corte calific a la doctrina probable como una técnica de

vinculacion al precedente, admisible tanto en el ambito jurisdiccional como

12Corte Constitucional, Republica de Colombia. Sentencia C-537 de 2010.
B3Cotte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia C-836 de 2001.



administrativo. Esto quiere decir que la Corte al hablar de doctrina probable hace
referencia a la vinculacion de las entidades publicas a la doctrina del precedente
administrativo. “En ese caso lo que se presenta es una vinculacion mas formal al
precedente administrativo™*. Al respecto Ortiz Vaquero!® sefiala que la Corte
reconocio valor normativo al precedente administrativo a través de la figura de la
doctrina probable, es decir, de la misma forma en que se reconocio fuerza vinculante
al precedente judicial comun, de acuerdo a los postulados de la sentencia C-836/01,
siendo necesaria la reiteracion. Lo cual segun la autora, no era del todo necesario,
por cuanto el término doctrina probable se ha de utilizar en la mayoria de los casos
dentro de un contexto jurisdiccional y bastaba con hacer referencia al precedente

administrativo como figura autonoma.

Frente a lo anterior se debe decir que la ley 1340 de 2009, representa la aparicion
de una especie de precedente administrativo, que se presenta especificamente al
interior de la actividad administrativa desarrollada por la SIC. Puede afirmarse
entonces que la doctrina probable a la que hace referencia la ley 1340 de 2009 es
una especie, dentro del género del precedente administrativo. Aquella vez, el
Congreso de la Republica, por medio de la ley referida, le otorgé mayor formalidad
a la figura del precedente administrativo, cuando éste se presenta en sede de la
SIC. Por tal motivo, es valido que el legislador regule sobre una figura que viene
abriéndose camino hacia su consolidacion en nuestro ordenamiento juridico con
respecto al resto de entidades que hacen parte de la Administracion Publica.

Ahora bien, como se dijo anteriormente, para la Corte Constitucional los argumentos
gue dan sustento a la doctrina probable de la Corte Suprema de Justicia, es decir
aguellos en los que se sustenta la teoria del precedente judicial comdn, son
aplicables a la doctrina probable que aplica la SIC, es decir, aquellos que sustentan

la vinculacion de esta entidad publica al Precedente Administrativo. Estos sustentos,

14fdem

15 Ortiz Vaquero, Ingrid. El precedente administrativo en el ambito del derecho de la competencia. Comentario a
la sentencia de la Corte Constitucional C-537 de2010. Op. Cit. Pag. 27.



como bien sefala Ortiz Vaquero®®, son expuestos en la sentencia C-836 de 2001
referenciada algunos capitulos atras. En esta providencia se indicé que:
La fuerza normativa de la doctrina dictada por la Corte Suprema proviene (1) de
la autoridad otorgada constitucionalmente al 6rgano encargado de establecerla
y de su funcién como érgano encargado de unificar la jurisprudencia ordinaria;
(2) de la obligacién de los jueces de materializar la igualdad frente a la ley y de
igualdad de trato por parte de las autoridades; (3) del principio de la buena fe,
entendida como confianza legitima en la conducta de las autoridades del
Estado; (4) del caracter decantado de la interpretacion del ordenamiento juridico
que dicha autoridad ha construido, confrontandola continuamente con la

realidad social que pretende regular'’.

Para la Corte Constitucional, segun la sentencia C-537 de 2010, tratandose de la
doctrina probable que se presenta en la SIC, se cumple la condiciéon 1 por cuanto
la SIC es una autoridad creada en la Constitucion. Las condiciones 2y 3 se cumplen
de la misma manera por cuanto en la aplicacion de la doctrina probable como
técnica de vinculacion al precedente administrativo se han de tener en cuenta los
principios de buena fe, igualdad ante la ley, y confianza legitima en la conducta de
las autoridades del Estado. Ahora bien, Ortiz Vaquero®, anota que la condicion 4,
a la que la Corte no se refirio, de igual manera se cumple, ya que la SIC posee un
amplio recorrido en los temas de libre competencia y le ha correspondido conocer

por la naturaleza de sus funciones desde su creacion.

De esta manera puede evidenciarse como bien lo indica Ortiz Vaquero!®, que el
precedente administrativo y el precedente judicial comUn, comparten gran parte de
los argumentos que les sirven de fundamento para demostrar el caracter vinculante

que poseen dentro del ordenamiento juridico, entre estos puede destacarse que

18 fdem. Pag.21.
Y Corte Constitucional, Repuiblica de Colombia. Sentencia C-836 de 2001. Op. Cit.

18 Oriz Vaquero, Ingrid. El precedente administrativo en el ambito del derecho de la competencia. Comentario a
la sentencia de la corte constitucional C-537 de 2010. Op. Cir. Pag. 22.
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tanto el uno como el otro revisten de seguridad juridica al ordenamiento, y que para
que la entidad pueda apartarse de seguirlos debe justificar adecuadamente su
decision. Esto es sefialado también mediante la sentencia T-545 de 200420, de la
cual puede extraerse que asi como se acepta en el ambito jurisdiccional la
posibilidad de que los jueces se aparten de sus interpretaciones anteriores o de las
interpretaciones de sus superiores, también puede la administracion variar su
posicion juridica en determinado caso. Asi mismo la sentencia a la que se hace

referencia en este capitulo, estima que:

La vinculacion a la doctrina probable no elimina la posibilidad de que se
pueda cambiar ésta por parte de la entidad supervisora en situaciones
especificas, caso en el cual debe motivar el acto con razones suficientes
para evitar la vulneracion de los principios de igualdad, seguridad juridica,

buena fe y confianza legitima2?.

En el sentir anterior, anota Marin Hernandez?? que, una vez adoptado un criterio de
actuacion por parte de la administracion, su modificacion o la adoptabilidad de un
criterio diferente, aun siendo legitimamente valido, debe exponerse con las razones
que motivaron el cambio de orientacion, pues de no hacerse de esta manera se
violarian todos aquellos principios de igualdad, buena fe, confianza legitima y
seguridad juridica, principios que en el presente trabajo se exponen como

fundamentos del precedente administrativo.

Sefiala Ortiz Vaquero, citando a Diez Sastre??, que el precedente administrativo
constituye un factor de mayor seguridad y confianza para los administrados, que

conociendo las decisiones previas de la entidad pueden prever con un cierto

20 Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-545 de 2004.
2L Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia C-537 de 2010.
22 Marin Hernandez, Hugo. Discrecionalidad Administrativa. Op. Ciz. Pag. 390.

23 Diez Sastre, Silvia. El Precedente Administrativo. Fundamentos y eficacia vinculante. Op. Ci. Pag. 175.



margen de certeza el resultado de un procedimiento. Al respecto cabe adicionar
que esos resultados que pueden esperar los administrados constituyen
expectativas legitimas, las cuales son objeto de proteccién del principio de
confianza legitima, que para que sean validas requieren que la palabra dada por la
administracion sea ratificada por medio de pronunciamientos posteriores

coherentes, tal como fue referido en lineas anteriores.

Contrario a lo que piensa Jaramillo Hoyos?4, el articulo 24 de la ley 1340 de 2009,
no perjudica el principio de confianza legitima, por el hecho de requerir tres
decisiones uniformes sobre un mismo tema para que se constituya la doctrina
probable, que derive en el respeto del precedente administrativo. Pienso que
estamos frente a un caso en el cual se garantiza la seguridad juridica y la confianza
legitima de los administrados, teniendo en cuenta que es indubitable que algunas
normas del ordenamiento juridico admiten mas de una interpretacion ajustada a la
legalidad, tal cual sucede en el ambito de la discrecionalidad administrativa, sin que
esto implique que las entidades administrativas estén creando normas, como lo
afirma Jaramillo®®. Habra por supuesto algunos casos en los que las normas no
admitan sino una interpretacion porque el halo de incertidumbre en su aplicacion es
demasiado estrecho, dejandole a la discrecionalidad administrativa un margen muy
ajustado para desarrollarse, sin embargo, habra ocasiones en donde dicho margen
se amplie y se permitan varias interpretaciones cuyo resultado sea el que la
administracion tenga la posibilidad de adoptar decisiones distintas para un mismo
caso. Es alli en donde el precedente administrativo cumple su mayor propdsito de
asegurar el respeto por los principios de igualdad, seguridad juridica y confianza
legitima de los administrados; en términos de Ortiz Diaz “el precedente
administrativo opera en el ejercicio de la potestad discrecional”?®. Adicional a lo

anterior debe decirse que la confianza legitima se ve favorecida con la reiteracion

24 Jaramillo Hoyos, Andrés. El precedente administrativo en la Ley 1340 de 2009. Revista del derecho de la
Competencia. Vol. 7. N°. 7. Bogotd. Pag. 119.
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de pronunciamientos ya que como se indico anteriormente la confirmacion de la
palabra dada es uno de los elementos requeridos para la configuracion de la

confianza legitima.

Es el respeto por el precedente administrativo, el que permite la materializacion de
los principios de confianza legitima y seguridad juridica que rigen en nuestro
ordenamiento, tanto en los casos en que se requiera de la reiteracion de los
pronunciamientos o en los que no.En Colombia de acuerdo con la ley y la
jurisprudencia, se exige un numero plural de pronunciamientos en el mismo sentido
para que opere la doctrina probable como técnica de vinculacién al precedente
administrativo, cuando la actividad administrativa se desarrolla en sede de la SIC.
Por lo anterior, debe tenerse en cuenta la reiteracion de estos pronunciamientos
para que se constituya un precedente administrativo y sea vinculante. Lo cual no
es incompatible con los principios referidos. En el mismo sentir anterior afirma Marin
Hernandez?’ que la resoluciéon de casos de caracteristicas similares durante un
tiempo genera no solo una practica y unos antecedentes que no solo orientan sino

gue también vinculan la solucién de nuevos casos posteriores.

El precedente administrativo aplica, pues, en términos generales a todas las
entidades publicas, por cuanto estdn sometidas al respeto de sus propias
decisiones, y estan en la obligacién de motivar aquellas que contrarien decisiones
anteriores o las inaplique, teniendo en cuenta la obligatoriedad de los principios
constitucionales de igualdad, seguridad juridica, buena fe y confianza legitima.
Ahora bien, en muchos casos, como sucede con la doctrina probable de la SIC, ha
de aplicarse la vinculacion al precedente administrativo de la propia entidad o
dependencia, por cuanto no existe inferior o superior jerarquico con los cuales

formar una linea de decision. Asi pues, vale la pena pensar como lo sefiala Ortiz

27 Matin Hernandez, Hugo. Discrecionalidad Administrativa. Op. Ciz. Pag. 389.



Vaquero?®, que en ocasiones se estaria frente a un caso de autoprecedente

administrativo como ocurre con los precedentes de la SIC.

Por dltimo, en cuanto a lo que se refiere a la reiteracion de pronunciamientos en
una misma linea, me permito anotar que aunque la doctrina a nivel mundial sefiala
gue para que el precedente administrativo pueda operar no requiere de reiteracion,
bastando tan sélo un pronunciamiento para que pueda aplicarse y para que la
administracion se encuentre en la obligacién de motivar sus decisiones cuando
sean emitidas de manera contraria a las anteriores. En nuestro pais se exigen “fres
decisiones ejecutoriadas uniformes frente al mismo asunto™®, para que la
administracion, en el caso de la SIC se vincule al precedente administrativo. En los
demas casos no hay necesidad de reiteracion.

Asi pues, si lo que se pretende es vincular a la SIC, como entidad administrativa, al
precedente administrativo, debe tenerse en cuenta que es necesario aceptar que
en el Derecho colombiano se requiere que se emitan tres decisiones uniformes de
la manera en que se especifica en el articulo 24 de la ley 1340 de 2009 y en la
sentencia C-537 de 2010.

De la misma manera hay que tener en cuenta que la exigencia en la reiteracion de
los pronunciamientos por parte de la ley y la jurisprudencia en el caso de la doctrina
probable, es compatible con el principio de confianza legitima, puesto que la
reiteracion favorece la generacion de las expectativas legitimas, que en ultimas se
traducirian en la espera porque el precedente administrativo sea respetado y

acatado para la futura decision que adopte la administracion.

28 Ortiz Vaquero, Ingrid. El precedente administrativo en el ambito del derecho de la competencia. Comentario a
la sentencia de la corte constitucional C-537 de 2010. Iden. Pag. 26.
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2.5. EL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO EN EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. LEY 1437 DE
2011.

La expedicion de la ley 1437 de 2011, que regula las actuaciones administrativas
en nuestro pais, suscité como anteriormente se sefiald, un boom precedencialista,
segun el cual, el Cddigo, habia traido a la vida juridica la figura del precedente
administrativo, sin embargo, debe decirse que el precedente del que en mayor
medida trata el Cddigo es el precedente judicial administrativo, mismo que hace
referencia a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, pues més alla del
entender intrinseco que se puede realizar sobre la existencia del precedente

administrativo, éste no fue expresado.

Igualmente, conviene insistir que el CPACA, no hace remision expresa a la figura
del precedente administrativo y que escasamente en su articulo 10, hace referencia

a unos de los elementos que componen dicha figura.

Ahora bien, si nos detenemos a revisar el articulo 10 del CPACA, se pueden extraer

las siguientes consideraciones:

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
propdsito, al adoptar las decisiones de su competencia, deberan tener en
cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado

en las que se interpreten y apliquen dichas normas.”°.

30 Congtreso de la Republica. Colombia. Ley 1437 de 2011.



En primer lugar, el articulo no hace referencia de manera expresa al precedente
administrativo, como tampoco se hace en ninguna parte del Codigo. Sin embargo,
se desprenden dos elementos fundamentales en lo que se refiere a dicha figura. El
primer elemento es la existencia de dos situaciones que tengan supuestos facticos
y juridicos iguales, el segundo elemento es la necesidad de que en ambas
situaciones se apliguen de manera uniforme las disposiciones del ordenamiento
juridico, lo cual conllevaria a que la administracion utilice los mismos elementos de
interpretacion, por lo cual se podria esperar que teniendo en cuenta los principios
generales del derecho, adopte una decision en el mismo sentido para ambas

situaciones. Esto es, acatando los precedentes administrativos.

La Corte Constitucional mediante sentencia C-634 de 2011, refirid que la primera
parte del articulo 10 del Codigo, especifica varios de los principios constitucionales.

En su andlisis, la Corte resalta que:

La norma acusada prevé, como se explicd en el fundamento juridico 7 de
esta sentencia, prescripciones que ordenan a las autoridades
administrativas a aplicar las disposiciones juridicas de manera uniforme a
situaciones con supuestos facticos y juridicos andlogos. Este mandato,
como es facil observar, es una reiteracién de los principios de seguridad
juridica, legalidad e igualdad, en los términos explicados en esta

providencia®!.

Estos principios constitucionales son también referidos, como aquellos en los que

se fundamenta la aplicacién del precedente administrativo.

Asi pues, este apartado del articulo 10, es quizad lo mas cercano que pueda
encontrarse en el CPACA referente al precedente administrativo.

31 Corte Constitucional. Sentencia C-634 de 2011.



2.6. JURISPRUDENCIA

El precedente administrativo en Colombia tiene sus bases en la Constitucion Politica
de 1991 y se encuentra desarrollado principalmente en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, como maximo 6rgano de la jurisdiccion constitucional, que se
encarga de amparar los principios y derechos fundamentales, asi como las

garantias juridicas mas importantes de los colombianos.

Este tipo de precedente, no reportaba un amplio desarrollo en Colombia, entre otras
razones, porque la atencion se habia captado en mayor medida hacia los
precedentes judiciales. Empero, la Corte Constitucional, a través de tres sentencias
de tutela, expuso la posibilidad de su existencia y el alcance que la figura podia
ostentar en el ordenamiento juridico colombiano, soportando principalmente, los

principios generales enunciados anteriormente.

El papel que desempefia la jurisprudencia en el desarrollo de una teoria sobre el
precedente administrativo en nuestro pais es fundamental. Puede decirse que ha
sido de los primeros desarrollos que permiten verificar la existencia de la figura en

nuestro ordenamiento juridico, a pesar de la falta de determinacion legal.

Como pudo verse en lineas anteriores el desarrollo mas grande a nivel
jurisprudencial y doctrinal sobre la teoria del precedente, habia recaido
especificamente sobre la consolidacién de un precedente jurisprudencial en nuestro
pais, sin embargo, en la sentencia T-545 de 20042, tal cual ocurrié en la sentencia
T-334 de 199833 y T-506 de 1998%*, la Corte Constitucional habla de la existencia

32 Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-545 de 2004.
33 Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-334 de 1998.
% Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-506 de 1998.



de la figura juridica, s6lo que en esta oportunidad la desarrolla mas a fondo y no

so6lo la enuncia como ocurrid en el afo 1998.

La sentencia a la que hacemos referencia, es decir, la T-545 de 2004, es producto
de la accion de tutela instaurada por el sefior Jesus Alirio Mufioz Gonzalez en contra
del Instituto Nacional de Vias-INVIAS vy quien fuera trabajador oficial de esta misma
entidad. Por medio de esta accion el sefior Mufioz Gonzalez demandaba, entre
otras, un trato igualitario por parte del INVIAS, en cuanto al reconocimiento de su
pension. Pedia que su derecho se reconociera de la misma manera en que se le
habia concedido el derecho de pensionarse al sefior Ramén Morera Rojas tiempo
atrés. Esto por cuanto (6) meses antes, la entidad habia reconocido la pension al
sefior Morera Rojas, interpretando el requisito de los 28 afos de servicio establecido
por la convencion colectiva que lo cobijaba, contando los afios como si tuviesen 360
dias, para todos los efectos laborales y prestacionales; lo cual resultaria de
multiplicar los doce meses del afio por 30 dias que tiene cada mes, asi las cosas,
los 28 afios de trabajo requeridos implicarian un total de 10.080 dias laborados para
acceder a la pension, sin embargo, el INVIAS en el caso de Mufioz Gonzélez acogi6
una interpretacion diferente, indicando que los afios se componen de 365 dias, por
lo cual los 28 afios de servicio requeridos para pensionarse debian sumar un total
de 10.220 dias, por esta razén el accionante que habia trabajado la cantidad de
10.163 dias le fue negada la pensién por el accionado. Esto segun el accionante,
vulneraria su derecho a la igualdad por parte de la administracién, ya que no fue
cobijado por la misma interpretacion que se acogié para conceder la pensién al
sefior Morera Rojas, puesto que de habérsele dado un trato igualitario, si habia

tenido derecho a disfrutar de su pension.

Lo anterior, constituye el tipico caso en el cual existe un precedente administrativo,
es decir, en el cual, la administracion ya tomé una decision en el pasado frente a
una situacion factica similar que se da en el presente, y que por lo mismo deberia

recibir idéntico trato. Tanto el caso de Mufioz Gonzalez como el de Morera Rojas se



encontraban en las mismas circunstancias facticas y juridicas, esto es, ambos como
ex trabajadores del INVIAS solicitaron la pension y se encontraban cobijados por la
misma convencién colectiva de trabajo, por ende, so pena de infringir el articulo 13
de la Constitucion Politica -a menos que se logre justificar de manera adecuada el
trato diferenciado-, debia darse la misma respuesta y conceder el derecho a la

pension de jubilacion.

La Corte Constitucional®®> en el presente caso sefialé que, era indudable la
existencia de un trato diferente por parte del INVIAS a una misma situacion de
hecho: la solicitud de reconocimiento de pension convencional elevada por dos ex
trabajadores oficiales de la entidad en circunstancias muy similares, sin embargo,
la interpretacion de las disposiciones de la convencion colectiva en relacion con los
requisitos exigidos para el reconocimiento y pago de pensiones convencionales si
cambi6. Razoén por la cual se acogio por parte del INVIAS un concepto juridico
distinto al que se dictd con anterioridad para conceder la pension al primero de los

trabajadores que la solicito.

Adicionalmente, sefiala la Corte que:

[l]a diferencia en el trato ante el cambio del precedente administrativo tiene una
justificacion plausible, y es que en el interregno de los seis meses (situacién que
consulta un elemento de temporalidad, y desecha la presencia de un cambio
subito de la posicion de la administracion) que separan las fechas de las dos
resoluciones (la de Morera Rojas y la de Mufioz Gonzalez), el INVIAS, ante las
vicisitudes interpretativas que aparejaba la convencién colectiva, reunié un
comité especial integrado por profesionales del derecho, miembros de la oficina
juridica y de la secretaria administrativa de la entidad, para definir el punto de

la correcta interpretacion del término de los 28 afios®.

Corte Constitucional, Republica de Colombia. Sentencia T-545 de 2004.
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Asi las cosas, es evidente que ante los casos que se presentaron en el INVIAS,
habiéndose encontrado ambos casos dentro de las mismas circunstancias facticas,
se actu6 de manera diferente, desatendiendo el precedente administrativo, sin
embargo dicha situacion no es contra legem, por el contrario, esto es perfectamente
posible dentro de una teoria que propende por el respeto de la figura del precedente
administrativo, si se retnen algunas caracteristicas esenciales que la misma Corte

sefala.

Para la Corte Constitucional:

Asi como se acepta en el ambito jurisdiccional la posibilidad de que los jueces
se aparten de sus interpretaciones anteriores o de las interpretaciones de sus
superiores bajo ciertos requisitos, es también posible que la administracién

varie sus posiciones juridicas en determinados eventos.

En efecto, esta situacion es perfectamente plausible en el ordenamiento juridico
colombiano, sin que con ello necesariamente se presente un desconocimiento
al derecho a la igualdad de trato o a la igualdad ante la ley. Sin embargo, ello
no significa que exista una habilitacion absoluta para que la administracion
decida en cada caso y segln su parecer los asuntos sometidos a su

competencia.

Por el contrario, cuando los funcionarios administrativos se vean enfrentados a
esta eventualidad, deberan (i) aplicar la misma linea conductora exigida por la
jurisprudencia constitucional para el cambio de los precedentes judiciales,
respetando obviamente las diferencias que existan entre ambas situaciones, (ii)
ser conscientes de que el cambio en la interpretacion debe estar correctamente
sustentado y motivado: el funcionario administrativo debe hacer explicitas las
razones por las cuales se aparta de la hermenéutica anterior, (iii) omitir
modificaciones subitas o descontextualizadas: de una parte, el funcionario no

puede cambiar la interpretacion de repente, y de la otra, debe permanecer



atento al cambio de las circunstancias historicas o de la situacion
socioecondmica del pais, es decir, debe atender el contexto en que operara su
determinada aplicacién del derecho; y por Ultimo, y obviamente (iv) consultar
los cambios introducidos en las fuentes formales del derecho y en las

interpretaciones de los tribunales encargados de la unificacion.®’

Ahora bien, para el caso concreto:

[lJa Corte no advierte como tal un trato discriminatorio frente a Mufioz Gonzalez;
la diferencia en el trato ante el cambio del precedente administrativo tiene una
justificacion plausible, y es que en el interregno de los seis meses (situacion que
consulta un elemento de temporalidad, y desecha la presencia de un cambio
subito de la posicién de la administracion) que separan las fechas de las dos
resoluciones (la de Morera Rojas y la de Mufioz Gonzalez), el INVIAS, ante las
vicisitudes interpretativas que aparejaba la convencién colectiva, reunié un
comité especial integrado por profesionales del derecho, miembros de la oficina
juridica y de la secretaria administrativa de la entidad, para definir el punto de
la correcta interpretacion del término de los 28 afios. Una vez celebrada esta
reunion se decidié, con fundamento en la Ley 153 de 1887 y en el Cédigo del
Régimen Politico y Municipal y con una presentacion explicita de los
argumentos, aceptar una de las interpretaciones posibles, como la posicion de
la entidad (situacion que consulta el elemento de la correccién y suficiente
motivacién en la nueva interpretacion de la administracién). Ante la presencia
de estas razones, es posible afirmar que se disuelve cualquier idea de trato
discriminatorio frente a Mufioz Gonzalez aunque se haya presentado, en el

caso, una diferencia de trato entre él y Morera Rojas.*®

Asi pues, para la Corte Constitucional en el caso de referencia, acepta que si bien
se presentaron las mismas circunstancias facticas entre el sefior Mufioz Gonzalez

y Morera Rojas, el INVIAS justifico de manera adecuada el cambio de criterio
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adoptado al conceder la pension, ya que en el primero de los casos la interpretacion
de la norma estipulada en la convencion colectiva fue producto de un concepto
emitido por la oficina juridica de la entidad en el mes de enero del 2002; y en el
segundo caso la interpretacion siguid la fundamentacion dada, con posterioridad a
la resolucion de pension del sefior Morera Rojas de junio de 2002, por un grupo de
profesionales del derecho convocado por la oficina juridica y la secretaria
administrativa de la entidad, al haberse presentado controversia sobre la correcta
interpretacion y aplicacion de la norma convencional. Ambos casos entonces fueron

resueltos basados en conceptos juridicos distintos.

De esta manera vemos como, para modificar o adoptar un criterio diferente al
precedente administrativo, aun siendo legitimamente valido el nuevo criterio, deben

exponerse las razones que motivaron el cambio de orientacion.

Resulta entonces sumamente importante el aporte que trae la Corte Constitucional
en esta sentencia dentro de la teoria del precedente administrativo por dos cosas:
la primera porque reconoce la existencia del precedente en el campo de la
administracion, teniendo en cuenta que la prédica de la figura del precedente no es
exclusiva de los drganos judiciales del Estado, la segunda, porque sefala la
existencia del deber de respeto frente a dicha figura, teniendo en cuenta que las
entidades publicas tienen la obligacion de motivar el cambio de criterio en cuanto a
sus decisiones, ratificando lo sefialado en la sentencia T-334 de 19983%° y T-506 de
199840,

De lo anterior, podemos extraer el caracter prima facie vinculante de los
precedentes administrativos y el fundamento de la posibilidad que tiene la
administracion de separarse de los mismos, ya que segun la sentencia T-545 de

2004, asi como se acepta en el ambito jurisdiccional la posibilidad de que los jueces

39 Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-334 de 1998.
40 Corte Constitucional. Republica de Colombia. Sentencia T-506 de 1998.



se aparten de sus interpretaciones anteriores o de las interpretaciones de sus
superiores, también puede la administracidn variar su posicion juridica en

determinado caso.

2.7. POSIBILIDAD Y DERECHO COMPARADO

Si se realiza un ejercicio comparativo de la figura en Colombia, se puede afirmar
que, al igual que el precedente administrativo espafiol, también es catalogado como
un precedente no normativo*!. Todo esto, en virtud a que su fuerza vinculante no
alcanza a tener la misma relevancia que las normas juridicas en el ordenamiento,
principalmente por cuanto no existe una clara precision legal que permita establecer
una conceptualizacion especifica. Para el caso espafiol, en concreto se observa una
referencia en el articulo 35 de la Ley de Procedimiento Administrativo comun de las
Administraciones Publicas en adelante [LPA-AP) Ley 39 de 2015%, al deber de
motivacion con sucinta referencia de hechos y fundamentos de derecho, de los
actos que se separen del criterio seguido por actuaciones precedentes o del
dictamen de 6rganos consultivos lo que implica una carga para la administracion en
cuanto a la motivacion de los actos que se aparten de los precedentes,
reconociéndose asi, en teoria, la existencia del precedente administrativo, sin una
referencia expresa a él, evidenciando su caracter de no normativo lo de que a la
postre ha conllevado que la praxis juridica, este no sea considerado en particular
una fuente directa de derecho. Vale indicar que esta norma, modificd la anterior
regulacion en materia de motivacién de actos administrativos, la cual se encontraba
regulada a partir de la ley 30 de 1992 en su articulo 54, pero que en el respectivo
caso, no sufrié modificacion alguna y solamente se modificd el nimero del articulo

que la desarrollaba. En Espafa, la identificacion de este tipo de precedente,

41 De acuerdo con Silvia Diez, esto ocurre en virtud de gue necesita un apoyo normativo principal para producir
efectos juridicos, siendo vinculante pero de forma indirecta. Pag. 246.

42 Ley 39 de 2015. Espafia. Articulo 35. Motivacion. 1. Serdn motivados, con sucinta referencia de hechos y
fundamentos de derecho: ¢) Los actos que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes o del
dictamen de 6rganos consultivos.



igualmente depende de la conjetura realizada por el operador juridico o el
doctrinante en cuestion, debido a la falta de claridad que posee el ordenamiento

juridico en torno al mismo.

En Colombia, hasta el momento puede indicarse que, no se evidencia una clara
cultura de aplicacion de la figura. En ese mismo orden de ideas, luego de revisar el
estado actual de la misma en otros ordenamientos juridicos como los de los cuatro
paises miembros que durante muchos afios se integraron en la CAN (Bolivia,
Colombia, Ecuador y Peru), en virtud, a los fuertes rasgos de similitud que existen
entre los mismos. Se percibe que la figura aparece en todos los ordenamientos, con
una conceptualizacion similar a la colombiana, esto es, como una figura del derecho
administrativo a través de la cual, se pretende la uniformidad en la linea de decision
por parte de la administracion, cuando los fundamentos facticos coinciden entre una
decision anterior y una situacion futura, en la que se pretenda tomar una decision.
Empero, para el caso colombiano, no se evidencia un grado cultural de
interiorizacion del precedente administrativo, como bien se evidencia en el caso
peruano y boliviano. Podria decirse entonces, que la figura en Colombia, puede
tener rasgos semejantes en su connotacion y relevancia dentro del ordenamiento
juridico, a la de paises como Venezuela y Ecuador. Empero, en paises como Per(
y Bolivia, se observa un gran avance en la consolidacién de la figura, incluso en su

propia expresion clara dentro del ordenamiento.

Ahora bien, si se analiza el precedente administrativo colombiano, desde la 6ptica
del criterio organico de diferenciacion de los precedentes, debe decirse que éste,
es un precedente publico, cuya génesis se da al interior de la administracion publica
y los érganos que cumplen funciones administrativas. Siendo ésta Ultima su principal
diferenciacion frente a los precedentes tradicionales, cuya génesis se presenta en

organos judiciales.

Es precisamente este criterio, el que generd tanta expectativa en el afio 2011 en

Colombia cuando se expidié el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo



Contencioso Administrativo a través de la ley 1437 de 2011, pues se esperaba que
la figura tuviese un realce a partir de la nueva regulacion, de manera novedosa

frente a la tradicional figura del precedente judicial.

En torno a lo que tiene que ver con el caracter estructural del precedente
administrativo en Colombia, es importante anotar que hasta ahora, éste, ain no
tiene un caracter definido, pues el hecho que no exista una cultura de utilizacién del
precedente administrativo como herramienta juridica, lo que implica que su uso no
se presente manera frecuente y atendiendo unas pautas claras de materializacion,
implica que tampoco se genere de manera articulada hacia escenarios de
verticalidad, horizontalidad y relatividad de su utilizacién, de ahi que se insista en la

necesidad de precision respecto al término.

Asi las cosas, en Colombia esta todo por construirse alrededor de la concepcion
estructural del precedente administrativo, pues como se ha venido definiendo, es
necesario generar de manera preliminar unas bases claras de utilizacién de los
precedentes administrativos, para luego entrar a definir las responsabilidades de los
organos que deben cefiirse a su aplicacion. De esta manera, al definirse un caracter
claro de identificacion de los precedentes administrativos, al hacerse frecuente su
uso y al generar cultura alrededor del mismo, es posible identificar la forma en que
se deben aplicar, en torno a la jerarquizacién de los 6rganos competentes de su
aplicacion.

2.8. NECESIDAD DE PUBLICACION Y CREACION DE REPOSITORIOS.

Una de las grandes dificultades que presenta la efectividad del precedente
administrativo tiene que ver con la dificultad para acceder al conocimiento de los
actos administrativos. Lo que a la postre, redunda en la imposibilidad de probar su

existencia.



Como bien se ha establecido en la doctrina universal alrededor del precedente
administrativo, ninguno de los elementos propios de la figura genera mayor dificultad
que probar la existencia del precedente[1l]. Algo que ha logrado materializar la

jurisprudencia constitucional, a través del buscador de relatoria.

La falta de recopilacion de los precedentes administrativos, influye directamente en
la falta de aplicacion de los mismos. Por tal razon, es indispensable una herramienta
gue permita consolidar los diferentes precedentes de cada despacho en materia
administrativa, a través de repositorios por cada entidad. En los cuales, se
establezca de manera ordenada, las diferentes lineas de decision y permita el facil

acceso a los ciudadanos.

Lo anterior, se evidencié igualmente dentro del trabajo de campo realizado en la
investigacion doctoral del profesor Londofio que referenciada en lineas anteriores.
Dicha investigacion concluye que la falta de publicidad de los fallos administrativos,
es uno de los elementos que no permite que se conozcan los diferentes precedentes
y por ende, sea dificil la utilizacion de dicha herramienta por parte de los operadores

juridicos.

3. IMPACTO FISCAL

La Ley 819 de 2003 Por la cual se dictan normas organicas en materia de
presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones,

establece en su articulo 7, que:

El impacto fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o acuerdo, que
ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios, debera hacerse explicito y

debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

[1] Tribunal Supremo Espafiol. Sala de lo Contencioso Administrativo. STS del 13 de
noviembre de 1986. FJ 2.



Para estos propdsitos, debera incluirse expresamente en la exposicion de
motivos y en las ponencias de tramite respectivas los costos fiscales de la
iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para el financiamiento de

dicho costo.

Asi las cosas, en cumplimiento del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, nos permitimos
manifestar que este proyecto de ley podria generar impacto fiscal respecto a las
fuentes de financiacién del Presupuesto General de la Nacion, en lo que respecta a

la financiacion de las plataformas que serviran de repositorio.

En este orden de ideas, es importante traer a colacion las Sentencia C-911 de 2007
y C-502 de 2007, donde la Corte Constitucional puntualizé que el impacto fiscal de
las normas no puede convertirse en 6bice y barrera para que las corporaciones

publicas ejerzan su funcion legislativa y normativa.

En la realidad, aceptar que las condiciones establecidas en el articulo 7° de
la Ley 819 de 2003 constituyen un requisito de tramite que le incumbe cumplir
Unica y exclusivamente al Congreso reduce desproporcionadamente la
capacidad de iniciativa legislativa que reside en el Congreso de la Republica,
con lo cual se vulnera el principio de separacién de las Ramas del Poder
Publico, en la medida en que se lesiona seriamente la autonomia del

Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para la
actividad legislativa del Congreso de la Republica conducirian a concederle
una forma de poder de veto al ministro de Hacienda sobre las iniciativas de

ley en el Parlamento.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de que su
fin es obtener que las normas que se dicten tengan en cuenta las realidades

macroecondémicas, pero sin crear barreras insalvables en el ejercicio de la



funcidn legislativa ni crear un poder de veto legislativo en cabeza del ministro

de Hacienda.

Al respecto del impacto fiscal que los proyectos de ley pudieran generar, la Corte
ha dicho:

Las obligaciones previstas en el articulo 7 de la Ley 819 de 2003 constituyen
un parametro de racionalidad legislativa, que estd encaminado a cumplir
propésitos constitucionalmente valiosos, entre ellos el orden de las finanzas
publicas, la estabilidad macroecondémica y la aplicacion efectiva de las leyes.
Esto dltimo en tanto un estudio previo de la compatibilidad entre el contenido
del proyecto de ley y las proyecciones de la politica econdmica, disminuye el
margen de incertidumbre respecto de la ejecucién material de las previsiones
legislativas. El mandato de adecuacién entre la justificacion de los proyectos
de ley y la planeaciébn de la politica econémica, empero, no puede
comprenderse como un requisito de tramite para la aprobacion de las
iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga exclusivamente en el
Congreso. Ello en tanto (i) el Congreso carece de las instancias de
evaluacion técnica para determinar el impacto fiscal de cada proyecto, la
determinacién de las fuentes adicionales de financiacion y la compatibilidad
con el marco fiscal de mediano plazo; y (ii) aceptar una interpretacion de esta
naturaleza constituiria una carga irrazonable para el Legislador y otorgaria
un poder correlativo de veto al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda,
respecto de la competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de
este cardacter, que involucra una barrera en la funcion constitucional de
produccion normativa, se muestra incompatible con el balance entre los
poderes publicos y el principio democratico. Si se considera dicho mandato
como un mecanismo de racionalidad legislativa, su cumplimiento
corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, una
vez el Congreso ha valorado, mediante las herramientas que tiene a su

alcance, la compatibilidad entre los gastos que genera la iniciativa legislativa



y las proyecciones de la politica econdmica trazada por el Gobierno. (...). El
articulo 7 de la Ley 819/03 no puede interpretarse de modo tal que la falta de
concurrencia del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso
legislativo afecte la validez constitucional del trdmite respectivo. (Sentencia
C-315 de 2008).

Como lo ha resaltado la Corte, si bien compete a los miembros del Congreso la
responsabilidad de estimar y tomar en cuenta el esfuerzo fiscal que el proyecto bajo
estudio puede implicar para el erario, es claro que es el Poder Ejecutivo, por medio
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el que dispone de los elementos
técnicos necesarios para valorar correctamente ese impacto, y a partir de ello,
llegado el caso, demostrar a los miembros del érgano legislativo la viabilidad
financiera de la propuesta que se estudia, siendo un asunto de persuasion y

racionalidad legislativa, no de prohibicién o veto.

4. CONFLICTO DE INTERESES

Dando cumplimiento a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 del 19 de
noviembre de 2019, por la cual se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992 es
pertinente sefalar que segun lo dispuesto por el articulo 286 del Reglamento del
Congreso se entiende como conflicto de interés una situacién donde la discusion o
votacion de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en un

beneficio particular, actual y directo.

La precitada norma establece las siguientes definiciones:

a. “Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o
crea indemnizaciones economicas o0 elimina obligaciones a favor del
congresista de las que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique
normas que afecten investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o

administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.



b. Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las circunstancias
presentes y existentes al momento en el que el congresista participa de la

decision.

c. Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compafiero 0 comparfiera permanente, o
parientes dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad

o primero civil.”

En ese sentido, se estima que de la discusion y aprobacién del presente Proyecto
de Ley no podria generarse un conflicto de interés en consideracion al interés
particular, actual y directo de los congresistas, de su cényuge, compafiero o
comparfiera permanente, o parientes dentro del segundo grado de consanguinidad,
segundo de afinidad o primero civil, por cuanto se tratan de disposiciones de
caracter general que garantizar la austeridad en el gasto publico y a su vez la
utilizaciéon desmedida de la contratacion directa bajo la causal de prestacion de

servicios y de apoyo a la gestion.

De igual forma, es pertinente sefialar que la anterior manifestacion sobre una
ausencia de posibles conflictos de interés que se puedan presentar frente al tramite
del presente Proyecto de Ley, conforme a lo dispuesto en el articulo 291 de la ley 5
de 1992 modificado por la ley 2003 de 2019 no exime al Congresista de identificar

causales adicionales.

5. CONTENIDO DE LA INICIATIVA

La iniciativa que se somete a consideracion del Congreso de la Republica contiene

en su texto, doce (12) articulos.



El articulo 1°, que determina el objeto.

El articulo 2°, modifica y adiciona el articulo 10 de la Ley 1427 de 2011.
El articulo 3°, delimita el &mbito de aplicacién de la ley.

El articulo 4°, establece los principios.

El articulo 5°, establece la obligacion de las entidades del orden nacional y territorial
de contar con inventario de actos administrativos o repositorio.

El articulo 6°, actualizacion del Sistema Unico de Informacién Normativa.
El articulo 7°, interoperabilidad de los sistemas de informacion.

El articulo 8°, contempla el cambio de precedente.

El articulo 9°, seguimiento de la presente ley e informe al Congreso.

El articulo 10°, autorizacion de asignacion presupuestal.

El articulo 11°, reglamentacion por parte del Gobierno Nacional.

El articulo 12°, vigencia y derogatorias.

Cordialmente,

SANTIAGO OSORIO MARIN

Representante a la Camara



