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Resumen

El presente articulo pretende demostrar el caracter vinculante que posee el Precedente
Administrativo en el ordenamiento juridico colombiano. El cual, a través de la aplicacién
de los principios generales del Derecho consagrados en la Constitucion, la interpretacion
que de ellos realiza la Corte Constitucional, y algunos desarrollos legales, encuentra apli-
cacion en la actividad administrativa desarrollada por los 6rganos del Estado. En cuanto
a la metodologia empleada en el articulo, se realizé un rastreo bibliografico a través de
diferentes autores, algunas sentencias de la Corte Constitucional y algunas leyes colom-
bianas. Esto hace del articulo un trabajo de caracter descriptivo, en el cual se concluye
finalmente, que el Precedente Administrativo encuentra en el sistema juridico colombia-
no los fundamentos suficientes para demostrar su existencia y su vinculatoriedad en las
entidades administrativas del Estado.
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Abstract

The following article pretends to demonstrate the binding character of the Administra-
tive precedent in the Colombian judicial order. In which, through the application of the
general principles of the law embodied in the constitution, the interpretation made by the
constitutional court, and some legal developments, there is the application of the admi-
nistrative activity developed by the state. As for the methodology employed in the article,
there is a bibliographic analysis of different authors, some verdicts of the constitutional
court and some Colombian laws. Thus, this article is descriptive, and it concludes that
the administrative precedent finds in the Colombian judicial system, the enough grounds
to demonstrate its existence and its binding force in the state administrative entities.

Keywords: Administrative Precedent, Administrative Discretion, General Principles of
the Law, Judicial Administrative Precedent, Binding Force.
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INTRODUCCION

Es dificil encontrar en la doctrina nacional un amplio desarrollo so-
bre el tema del Precedente Administrativo, de ahora en adelante PA.; en
términos de Santofimio Gamboa (2010), puede sostenerse que el tema se
encuentra ausente de la discusion doctrinal ordinaria en relacién con las
materias basicas del derecho administrativo. Sin embargo, vale rescatar
frente al PA., dos trabajos recientes que han elaborado algunos naciona-
les, y a los cuales me referiré mas adelante, como son los trabajos de Ortiz
Vaquero (2010) y Jaramillo Hoyos (2011).

Aun asi, se pretende mediante el presente escrito, elaborar un analisis
de la figura del P.A. en nuestro ordenamiento juridico, teniendo en cuenta
su desarrollo legal, jurisprudencial y en el caso de las anteriores referen-
cias, doctrinal. Por lo cual, se propone entonces, revisar detalladamente la
discrecionalidad administrativa y los principios constitucionales del orde-
namiento juridico colombiano. Analizar los aportes que la jurisprudencia y
la ley han traido frente a la misma figura, realizando un analisis de lo que
diferentes autores han referenciado acerca del mismo tema. Y por Gltimo,
llegar a lo que considero, constituye la teoria del P.A. en nuestro pais.

1. LA DISCRECIONALIDAD ADMINISTRATIVA'Y EL
PRECEDENTE ADMINISTRATIVO

La discrecionalidad administrativa y el PA. son dos instituciones del
derecho administrativo que se encuentran muy relacionadas. Puede afir-
marse que el ejercicio de facultades discrecionales de la administracion,
se convierte en el ambiente ideal para la aplicacién del PA.

En el ejercicio de la discrecionalidad administrativa es donde el PA.,
tal cual lo afirma Diez Picazo (1982), actiia como un instrumento al servi-
cio de los principios generales del derecho, con el propdsito de controlar
la actuacion de la administracion en medio de esta discrecionalidad, de
esta manera se puede realizar un control de legalidad a la administracion,
evitando la arbitrariedad.
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Asi pues, la discrecionalidad administrativa segun Giannini (1993) es
aquel poder que tiene la administracion, de determinar en cierto margen
decisional una posible solucién que debe basarse en el interés publico
para un caso en concreto. Esto constituye una libertad de apreciacion, que
el ordenamiento juridico permite a la administracion al decidir un asunto.

Ahora bien, a pesar de que son bastantes las definiciones que se tie-
nen sobre la discrecionalidad administrativa, se ajusta mejor al concepto
de la misma aquella que sefiala Marin Hernandez (2007) en su trabajo,
segun la cual, la discrecionalidad administrativa hace referencia a un

margen de relativa libertad decisional que el ordenamiento juridico confiere
a la administracion para apreciar o integrar el interés publico en el caso
concreto, margen que se deriva de la expresa atribucién normativa que de
él se hace, o de la escasa densidad o la imprecision de las disposiciones
que regulan la actividad administrativa, y que se traduce en la posibilidad
de completar el supuesto de hecho imperfecto, incompleto o inacabado de
la norma que atribuye la facultad, estableciendo los criterios objetivos -atin
de componente extrajuridico- en que se basa la decisién mediante la cual
se procura la maxima satisfaccion posible del mencionado interés publico
a efectivizar en cada supuesto especifico (p. 177).

Esta definicién es la que permite identificar claramente los elemen-
tos mas importantes que definen la discrecionalidad administrativa, entre
ellos el margen de libertad decisional que tiene la administracion, para
resolver un caso concreto, y en el cual debe tener muy en cuenta el interés
publico.

De acuerdo con lo anterior, a la administracion pertenece cierto es-
pacio de decision que sin un control efectivo por parte de alguna figura
juridica puede desbordarse y desembocar en la arbitrariedad. He aqui el
momento en el que la doctrina del PA. se hace necesaria para garantizar
la eficacia de los derechos de los administrados, maxime cuando en nues-
tro pais como lo senala el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo, en adelante CPACA (Ley 1437, 2011, art.
44), “en la medida en que el contenido de una decision de caracter general
o particular sea discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma
que la autoriza, y proporcional a los hechos que le sirven de causa”. Cabe
recordar que toda norma del ordenamiento juridico debe estar adecuada
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a los fines y principios de la Constitucién, es decir los mismos que refe-
renciaremos en el presente trabajo como los fundamentos del PA. De esta
manera, el PA. se convierte en un limite al margen de apreciacion que tie-
ne la administracion dentro del ejercicio de las facultades discrecionales.

La discrecionalidad administrativa se convierte entonces en el caldo
de cultivo en donde la figura del PA. aparece como la mas eficaz alterna-
tiva para favorecer el respeto por los principios constitucionales, entre los
cuales se encuentran el principio de igualdad ante la ley, la confianza le-
gitima de los administrados, seguridad juridica y el principio de buena fe.

2. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO
CONSAGRADOS EN NUESTRA CONSTITUCION Y
EL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO

Dentro de la normatividad que rige todo Estado de Derecho existen
gran cantidad de principios que ayudan a integrar las normas del orde-
namiento juridico y cuya funcién puede resaltarse mejor en el caso que
existan lagunas dentro del ordenamiento juridico, las cuales deben ser
llenadas a través de la interpretacion que se realice de los mismos. Los
principios generales del Derecho, como se desprende de la lectura que se
realice a Diez Picazo (1982, p. 9), estén consagrados o no, tienen el carac-
ter de ser informadores del ordenamiento juridico, y constituyen criterios
basicos de interpretacion, de lo cual adquieren su valor vinculante.

En nuestro ordenamiento juridico, puede verse la estipulacion de di-
versos principios generales del Derecho. De un vistazo a la Constitucion
Politica (1991) podemos extraer: primero, en su Preambulo, la consagra-
cion expresa de algunos principios como el de Igualdad, el cual debe ser
asegurado por parte del Estado a través del ordenamiento juridico. Se-
gundo, en su articulo 2, se prevé la garantia de los principios, como fines
esenciales del Estado: “servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion”. Y seguidamente, en diversos articulos,
en donde se consagran derechos fundamentales, también se evidencia la
tipificacién de algunos principios generales del Derecho, como principios
constitucionales.

199

Revista Summa luris | Vol. 2 | No. 2 | julio-diciembre | 2014



Jests David Londofio Bedoya

Ahora bien, desde el punto de vista del derecho administrativo los
principios constitucionales son fundamentales para garantizar al admi-
nistrado el respeto de sus derechos, maxime cuando la administracion
en muchos casos se ve investida de potestades discrecionales, en donde
los principios constitucionales actian como garantias y mecanismos de
control frente a dichas potestades.

En Colombia, de acuerdo al CPACA (Ley 1437, 2011, art. 2), que rige
para todas las actuaciones administrativas de las entidades publicas, “to-
das las autoridades deberan interpretar y aplicar las disposiciones que
regulan las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los
principios consagrados en la Constitucion Politica, en la Parte Primera
de este Cadigo y en las leyes especiales”. Asi mismo, se dispone que “las
actuaciones administrativas se desarrollaran, especialmente, con arreglo
a los principios del debido proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, mo-
ralidad, participacion, responsabilidad, transparencia, publicidad, coordi-
nacion, eficacia, economia y celeridad”.

EI PA. como figura autdnoma, que como se indic6 en el capitulo ante-
rior, encuentra en la discrecionalidad administrativa la posibilidad de sur-
gir, reporta gran utilidad a la hora de amparar principios constitucionales
como laigualdad, la seguridad juridica, la buena fe y la confianza legitima.

Segun Diez Picazo (1998, p. 10), la mayor parte de la doctrina espaiio-
la coincide en afirmar que el fundamento del caracter vinculante del PA.
radica en el principio de igualdad y otros complementarios.

A través de la doctrina, se han relacionado gran cantidad de principios
que nos pueden llevar a la fundamentacion de la doctrina del PA. y que
coadyuvan al reconocimiento de dicha figura dentro del ordenamiento ju-
ridico a pesar de no contar con expresa consagracion legal. Sin embargo,
para el caso colombiano de acuerdo con la sentencia C-537 de 2010, los
principios por medio de los cuales se fundamenta la figura del PA., como
se verd mas adelante son: igualdad, seguridad juridica, buena fe y confian-
za legitima.
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Asi pues, con base en los principios anteriormente relacionados y en
la regulacién que a través de la Ley 1340 de 2009 se dio a la figura del PA.,
es que se pretende hablar en el presente trabajo de la consolidacion de
dicha figura dentro de nuestro ordenamiento juridico.

3. LA SENTENCIA T- 545 DE 2004 Y SU APORTE A LA
TEORIA DEL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO

El papel que desempeiia esta jurisprudencia en el desarrollo de una
teoria sobre el PA. 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.

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 consolidacion de un precedente jurisprudencial
en nuestro pais. Sin embargo, en la sentencia T-545 de 2004, tal cual ocu-
rrid en la sentencia T-334 de 1998, la Corte Constitucional habla de la exis-
tencia de la figura juridica que pretendemos analizar mediante el presente
trabajo, el PA. Sélo que en esta oportunidad la desarrolla mas a fondo, y
no solo la enuncia como ocurrid en el afio 98.

La sentencia a la que hacemos referencia, es decir, la T-545 de 2004,
es producto de la accion de tutela instaurada por el senor José Alirio
Gonzales Mufioz, quien fuera trabajador oficial del INVIAS, en contra de
la misma entidad. Por medio de esta accion el sefor Gonzales Mufoz de-
mandaba, entre otras, un trato igualitario por parte del INVIiAS, 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 pensio-
narse al sefior Ramon Morera Rojas tiempo atras. Esto por cuanto 6 me-
ses antes, la entidad habia reconocido la pension al sefior Morera Rojas,
interpretando el requisito de los 28 anos 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 resul-
taria de multiplicar los doce meses del afo por 30 dias que tiene cada
mes. Asi las cosas, los 28 aios de trabajo requeridos implicarian un total
de 10.080 dias laborados para acceder a la pension. Sin embargo, el IN-
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VIAS en el caso de Gonzales Mufioz acogié una interpretacion diferente,
indicando que los anos se componen de 365 dias, por lo cual los 28 afos
de servicio requeridos para pensionarse debian sumar un total de 10.220
dias, por esta razon el senor Gonzales Muioz, que habia trabajado la can-
tidad de 10.163 dias, no pudo acceder a la pension y le fue negada por
el INVIAS. Esto segun el sefior Gonzales Mufioz vulneraria su derecho a
la igualdad por parte de la administracion, ya que no fue cobijado por la
misma interpretacion acogida para conceder la pension al sefor Morera
Rojas, puesto que de habérsele dado un trato igualitario, si habria tenido
derecho a disfrutar de su pensién. El anterior, constituye el tipico caso
en el cual existe un PA., 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 Gonzales Munoz como el de Morera Rojas se encontraban en las
mismas circunstancias facticas, 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 Constitucién Politica, a menos que se logre justificar de manera
adecuada el trato diferenciado, no deberia existir divergencia alguna en la
respuesta a lo solicitado.

La Corte Constitucional (Sentencia T 545, 2004) en el presente caso
sefald 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 requi-
sitos exigidos para el reconocimiento y pago de pensiones convenciona-
les si cambid. Esto como consecuencia de haber acogido un concepto ju-
ridico distinto al que se acogid con anterioridad para conceder la pension
al primero de los trabajadores que la solicitd. Adicionalmente, senala la
Corte que:

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 (si-
tuacién que consulta un elemento de temporalidad, y desecha la presencia
de un cambio stbito de la posicion de la administracion) que separan las
fechas de las dos resoluciones (la de Morera Rojas y la de Muiioz Gonzalez),
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el INVIAS, ante las vicisitudes interpretativas que aparejaba la convencién
colectiva, reunié un comité especial integrado por profesionales del dere-
cho, 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 aios (Sentencia T 545, 2004, p. 19).

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 actué de manera diferente, desatendiendo el
P.A. Sin embargo, esto es perfectamente posible dentro de una teoria que
propende por el respeto de la figura del PA,, si se reinen algunas caracte-
risticas esenciales que la misma Corte senala.

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 interpreta-
ciones 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 desco-
nocimiento al derecho a la igualdad de trato o a la igualdad ante la ley. Sin
embargo, ello no significa que exista una habilitacién absoluta para que la
administracién decida en cada caso y segun su parecer los asuntos some-
tidos a su competencia.

Por el contrario, cuando los funcionarios administrativos se vean enfrenta-
dos a esta eventualidad, deberan (1) aplicar la misma linea conductora exi-
gida por la jurisprudencia constitucional para el cambio de los precedentes
judiciales, respetando obviamente las diferencias que existan entre ambas
situaciones, (Il) 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 hermenéu-
tica anterior, (Ill) omitir modificaciones stbitas o descontextualizadas: de
una parte, el funcionario no puede cambiar la interpretacién de repente, y
de la otra, debe permanecer atento al cambio de las circunstancias his-
téricas o de la situacién socioeconomica del pais, es decir, debe atender
el contexto en que operara su determinada aplicacion del derecho; y por
Gltimo, y obviamente (V) consultar los cambios introducidos en las fuentes
formales del derecho y en las interpretaciones de los tribunales encargados
de la unificacion (Sentencia T 545, 2004, p.18).
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Ahora bien, para el caso concreto:

La Corte no advierte como tal un trato discriminatorio frente a Mufoz Gon-
zdlez; 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 presen-
cia 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 Muiioz Gonzalez),
el INVIAS, ante las vicisitudes interpretativas que aparejaba la convencién
colectiva, reunié un comité especial integrado por profesionales del dere-
cho, 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 aios. Una vez celebrada esta reunién se decidié, con fundamento en
la Ley 153 de 1887 y en el Cédigo del Régimen Politico y Municipal y con
una presentacién explicita de los argumentos, aceptar una de las interpre-
taciones posibles, como la posicion de la entidad (situacion que consulta
el elemento de la correccion y suficiente motivacion en la nueva interpreta-
cion de la administracion). Ante la presencia de estas razones, es posible
afirmar que se disuelve cualquier idea de trato discriminatorio frente a Mu-
fioz Gonzalez aunque se haya presentado, en el caso, una diferencia de trato
entre él y Morera Rojas (Sentencia T 545, 2004, p. 19).

Asi pues, para la Corte Constitucional, en el caso de referencia, si bien
se presentaron las mismas circunstancias facticas entre el sefior Gonza-
les Mufioz y Morera Rojas, el INVIAS justificé de manera adecuada el cam-
bio de criterio adoptado al conceder la pension, ya que en el primero de los
casos la interpretacion de la norma estipulada en la convencidn colectiva
fue producto de un concepto emitido por la oficina juridica de la entidad
en el mes de enero de 2002, y en el segundo caso, la interpretacion siguié
la fundamentacion dada, con posterioridad a la resolucion de pension del
sefor 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 inter-
pretacion y aplicacién 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 di-
ferente al PA., aun siendo legitimamente valido el nuevo criterio, deben
exponerse las razones que motivaron el cambio de orientacion.
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Resulta entonces sumamente importante el aporte que trae en esta
sentencia la Corte Constitucional dentro de la teoria del PA. Por un lado
implica la existencia del mismo, teniendo en cuenta que la prédica de la
figura del precedente no es exclusiva de los 6rganos judiciales del Estado.
Y por otro, senala la existencia del deber de respeto frente a dicha figu-
ra, teniendo en cuenta que las entidades publicas tienen la obligacién de
motivar el cambio de criterio en cuanto a sus decisiones, ratificando lo
sefalado en la sentencia T-334 de 1998.

De lo anterior, podemos extraer el caracter prima facie vinculante de
los PA. 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
se aparten de sus interpretaciones anteriores o de las interpretaciones de
sus superiores, también puede la administracion variar su posicion juridi-
ca en determinado caso.

4. EL PRECEDENTE ADMINISTRATIVO ESPECIAL. UN
APORTE DE LA LEY 1340 DE 2009 Y LA SENTENCIA
C-537 DE 2010 COMO A LA DOCTRINA DEL
PRECEDENTE ADMINISTRATIVO EN COLOMBIA

En el sinnimero de entidades de derecho publico que existen en nues-
tro pais, puede presentarse la figura del PA. como garantia de respeto de
los principios de igualdad, seguridad juridica y confianza legitima de los
administrados. Sin embargo, adn 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 administracion publica.

Ahora bien, un hecho que podria afirmarse ha incidido en forma clara
sobre la doctrina del PA. en nuestro pais es sin duda la expedicion de la
Ley 1340 de 2009 “Por medio de la cual se dictan normas en materia de
proteccion de la competencia”.
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Segun esta Ley, en su articulo 24: “La Superintendencia de Industria y
Comercio debera compilar y actualizar periédicamente las decisiones eje-
cutoriadas que se adopten en las actuaciones de proteccion de la compe-
tencia. Tres decisiones ejecutoriadas uniformes frente al mismo asunto,
constituyen doctrina probable”. Este concepto de doctrina probable nos
llevara a verificar la existencia de un tipo especial de P.A. en nuestro pais.

Ahora bien, el 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 de inconstitucionalidad por parte de algunos juristas, los cuales
indicaron que el articulo 24 de dicha Ley era violatorio de la Constitucion,
por cuanto se refiere tanto a las funciones administrativas como a las ju-
diciales 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 es-
taria teniendo injerencia dentro de la administracion de justicia.

A pesar de lo anterior, 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 sélida teoria sobre la figura del PA. en nuestro
pais, ya que de acuerdo con la interpretacion que realizé la Corte Cons-
titucional de la Ley 1340, se pueden ilustrar varios de los conceptos y
componentes que diferencian la figura.

De acuerdo con el analisis realizado por la Corte, como lo sefiala Ortiz
Vaquero (2010, p. 5), se concluyé que en el ambito de aplicacion de las
normas de libre competencia, la Superintendencia de Industria y Comer-
cio, en adelante SIC, cumple solamente funciones de caracter administra-
tivo, por tal motivo la figura de la doctrina probable se aplica inicamente a
las decisiones adoptadas por la SIC en el ejercicio de las funciones admi-
nistrativas. Asi pues, la doctrina probable de la SIC no estaria vulnerando
los principios constitucionales que regulan la independencia judicial o la
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separacion de poderes, pudiendo coexistir con las decisiones adoptadas
por los 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 procedio a
elaborar un anilisis de la figura de la doctrina probable. Segun este ana-
lisis, los argumentos que 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 linea-
mientos que dio la sentencia C-836 de 2001, para establecer la provenien-
cia 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 pro-
hibicion 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 PA., la Corte no en-
fatiza demasiado como si lo hace frente a la figura de la doctrina probable,
la cual, como senald 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 especifico
aun mas los casos en que resultaba obligatorio para los jueces seguir la in-
terpretacion hecha por la Corte Suprema y cambidé el nombre de doctrina le-
gal mas probable a doctrina legal. Finalmente en el articulo 4° de la Ley 169
de 1896 estableci6 el articulo vigente de la doctrina probable para la Corte
Suprema de Justicia (Corte Constitucional, sentencia C 836 de 2001, p.16).

No obstante lo anterior, la Corte calificd a la doctrina probable como
una técnica de vinculacién al precedente, admisible tanto en el ambito
jurisdiccional como administrativo. Esto quiere decir que la Corte Cons-
titucional al hablar de doctrina probable hace referencia a la vinculacion
de las entidades publicas a la doctrina del PA. “En ese caso lo que se
presenta es una vinculacién mas formal al precedente administrativo”. Al
respecto, Ortiz Vaquero (2010, p. 17) sefiala que la Corte reconocié valor
normativo al PA. a través de la figura de la doctrina probable, es decir,
de la misma forma en que se reconoci6 fuerza vinculante al precedente
judicial comun, de acuerdo con los postulados de la sentencia C-836 de
2001, siendo necesaria la reiteracion. Lo cual segun la autora, no era del
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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 PA. como figura auténoma.

Frente a lo anterior, debo decir que la Ley 1340 de 2009, representa la
aparicion de una especie de PA., que se presenta especificamente al inte-
rior de la actividad administrativa desarrollada por la Superintendencia de
Industria y Comercio'. Puede afirmarse entonces que la doctrina probable
ala que hace referencia la Ley 1340 de 2009 es una especie, dentro del gé-
nero del P.A. Lo anterior, por cuanto resulta valido que el legislador regule
sobre una figura que viene abriéndose camino hacia su consolidacién en
nuestro ordenamiento juridico, en este caso de manera especial. Esta vez,
el Congreso de la Republica, por medio de la Ley referida, le otorga ma-
yor formalidad a la figura del PA., cuando este se presenta en sede de la
SIC, es decir, al Precedente Administrativo Especial. Ahora bien, como se
dijo anteriormente, para la Corte Constitucional los argumentos que dan
sustento a la doctrina probable de la Corte Suprema de Justicia, es decir
aquellos en los que se sustenta la teoria del precedente judicial comun,
son aplicables a la doctrina probable que aplica la SIC, es decir, aquellos
que sustentan la vinculacion de esta entidad publica al Precedente Ad-
ministrativo Especial. Estos sustentos, como bien sefala Ortiz Vaquero
(2010, p. 21), son expuestos en la sentencia C-836 de 2001 referenciada
algunos capitulos atras. En esta providencia se indic6 que:

La fuerza normativa de la doctrina dictada por la Corte Suprema proviene
(1) de la autoridad otorgada constitucionalmente al érgano encargado de
establecerla y de su funcién como 6érgano encargado de unificar la juris-
prudencia ordinaria; (2) de la obligacion 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
interpretacién del ordenamiento juridico que dicha autoridad ha construido,
confrontandola continuamente con la realidad social que pretende regular
(Corte Constitucional, sentencia C-836 de 2001, p. 25).

Parala Corte, segun la sentencia C-537 de 2010, tratandose de la doc-
trina probable que se presenta en la SIC, se cumple la condicién 1 por
cuanto la SIC es una autoridad creada en la Constitucion. Las condiciones

1 Enlo sucesivo se utilizara la sigla SIC para referirse a la Superintendencia de Industria y Comercio.
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2 y 3 se cumplen de la misma manera por cuanto en la aplicacion de la
doctrina probable como técnica de vinculacion al precedente administra-
tivo especial?, se han de tener en cuenta los principios de buena fe, igual-
dad ante la ley, y confianza legitima en la conducta de las autoridades del
Estado. Ahora bien, Ortiz Vaquero (2010), anota que la condicién 4, a la
que la Corte no se refirid, de igual manera se cumple, ya que la SIC posee
un amplio recorrido en los temas de libre competencia, los cuales por la
naturaleza de sus funciones le corresponden.

De esta manera puede evidenciarse, como bien lo indica Ortiz Vaque-
ro (2010), que el Precedente Administrativo Especial, PA.E., el cual se pre-
senta en sede de la SIC 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 tanto el uno como el otro revisten sequridad
juridica al ordenamiento, y que para que la entidad pueda apartarse de se-
guirlos debe justificar adecuadamente su decision. Esto es senalado tam-
bién mediante la sentencia T-545 de 2004, que como se vio anteriormente
indicd la existencia del P.A. en nuestro ordenamiento juridico, de la cual
puede extraerse que asi como se acepta en el ambito jurisdiccional la po-
sibilidad de que los jueces se aparten de sus interpretaciones anteriores
o de las interpretaciones de sus superiores, también puede la administra-
cion variar su posicion juridica en determinado caso.

En concordancia con lo anterior, la sentencia a la que se hace referen-
cia en este capitulo, estima que “la vinculacion a la doctrina probable no
elimina la posibilidad de que se pueda cambiar esta por parte de la entidad
supervisora en situaciones especificas, caso en el cual debe motivar el
acto con razones suficientes para evitar la vulneracién de los principios de
igualdad, seguridad juridica, buena fe y confianza legitima” (Corte Consti-
tucional, C-537, p. 43).

En el sentir anterior, anota Marin Hernandez (2007, p. 388), que una
vez adoptado un criterio de actuacion por parte de la administracion, su
modificacién o la adaptabilidad de un criterio diferente, aun siendo legiti-
mamente valido, debe exponerse con las razones que motivaron el cam-

2En lo sucesivo se utilizara la sigla PA.E. para referirse al Precedente Administrativo Especial.
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bio 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 fundamen-
tos del PA.

Sefala Ortiz Vaquero (2010, p. 23), citando a Diez Sastre (2008), que
el PA. constituye un factor de mayor seguridad y confianza para los ad-
ministrados, que conociendo las decisiones previas de la entidad pueden
prever con un cierto 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 vali-
das 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 (2010, p. 123), 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
P.A.E. Se piensa 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 juri-
dico 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 (2010, p. 123). Habran 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 dis-
crecionalidad administrativa un margen muy ajustado para desarrollarse;
sin embargo habran ocasiones en donde dicho margen se amplie y se per-
mitan 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 PA. cumple su mayor propdsito de asegurar el res-
peto por los principios de sequridad juridica y confianza legitima de los
administrados; en términos de Ortiz Diaz (1957, p. 94) opera en el ejercicio
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de la potestad discrecional. Adicional a lo anterior debe decirse que la
confianza legitima se ve favorecida con la reiteracion de pronunciamien-
tos que se presenta en el PA.E., ya que como se indicd anteriormente la
confirmacion de la palabra dada es uno de los elementos requeridos para
la configuracion de la confianza legitima.

El respeto por el P.A., materializa 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 (P.A.E.) o0 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 vinculacion al PA., esto es el PA.E., el
cual se presenta 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 PA.E. y este sea vinculante.
Lo cual no es incompatible con los principios referidos.

En el mismo sentir anterior, afirma Marin Hernandez (2007, p. 389)
que la resolucion de casos de caracteristicas similares durante un tiem-
po genera no Gnicamente una practica y unos antecedentes que no solo
orientan sino que también vinculan la solucién de nuevos casos posterio-
res.

El PA. aplica, pues, en términos generales a todas las entidades pu-
blicas, por cuanto estan sometidas al respeto de sus propias decisiones, y
estan en la obligacion de motivar aquellas que contrarien decisiones an-
teriores o las inaplique, teniendo en cuenta la obligatoriedad de los princi-
pios constitucionales de igualdad, seguridad juridica, buena fe y confianza
legitima. Ahora bien, en el caso de la SIC, aplica el PA.E., el cual necesita
de ella reiteracion para poder configurarse.

En muchos casos, como sucede con la doctrina probable de la SIC,
ha de aplicarse la vinculacién al precedente de la propia entidad o depen-
dencia, por cuanto no existe inferior o superior jerarquico con los cuales
formar una linea de decisién. Asi pues, vale la pena pensar como lo sefala
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Ortiz Vaquero (2010, p. 25), que en ocasiones se estaria frente a un caso
de auto precedente administrativo como ocurre con los precedentes de la
SIC.

Por Gltimo, en cuanto a lo que se refiere a la reiteracién de pronuncia-
mientos en una misma linea, me permito anotar que aunque la doctrina a
nivel mundial sefala que para que el P.A. pueda operar no requiere de rei-
teracion, bastando tan s6lo un pronunciamiento para que pueda aplicarse
y para que la administracion se encuentre en la obligacion de motivar sus
decisiones cuando sean emitidas de manera contraria a las anteriores. En
nuestro pais se exigen “tres decisiones ejecutoriadas uniformes frente al
mismo asunto” (Ley, 1340, 2009, art. 24), para que la administracion, en el
caso de la SIC se vincule al PA., como un caso especial del mismo. En los
demas casos no hay necesidad de reiteracion.

Asi pues, si lo que se pretende es vincular a la SIC, como entidad ad-
ministrativa, al P.A., debe tenerse en cuenta que es necesario aceptar que
en el Derecho colombiano se requiere que se emitan tres decisiones uni-
formes 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 con-
fianza legitima, puesto que la reiteracion favorece la generacion de las
expectativas legitimas, que en ultimas se traducirian en la espera porque
el PA. sea respetado y acatado para la futura decision que adopte la ad-
ministracion.

CONCLUSIONES

Luego de haber analizado los diferentes puntos del presente articulo,
conviene extractar lo que en particular representa el concepto de PA. en
nuestro pais.
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En primer lugar que, en ningtin momento el ordenamiento juridico co-
lombiano hace referencia a la figura del P.A. con el mismo nombre. Por el
contrario, este concepto que ha sido muy tratado por parte de la doctrina
a nivel mundial, tiene una figuracién marginal en Colombia. Su presencia
puede extraerse de manera tacita de algunos apartes del ordenamiento
juridico y de la misma manera puede demostrarse su existencia dentro del
mismao. Asi pues, su no consagracion expresa no impide que se demuestre
su existencia en nuestro ordenamiento juridico.

Asi las cosas, del PA. en Colombia puede decirse que es aquella figu-
ra juridica que en virtud de los principios de buena fe, sequridad juridica,
igualdad, y confianza legitima, vincula a la administracion, y la obliga a
sequir una linea de decisiéon cuando se resuelvan conflictos por via ad-
ministrativa, siempre y cuando subsistan las mismas circunstancias de
Hecho y de Derecho.

Este tipo de precedente encuentra como mejor escenario para su de-
sarrollo el ejercicio de las facultades discrecionales de la administracion,
en donde esta puede tener cierto margen de decision; dentro del cual el
P.A. actia basandose en los principios de igualdad, seguridad juridica,
buena fe y confianza legitima; para favorecer y defender los derechos de
los administrados y ofrecer sequridad juridica a los mismos, afianzando
las bases del Estado de derecho.

En el caso Colombiano, aparte del PA. general, existe una especie al
cual se vincula la administracion en virtud de la denominada doctrina pro-
bable, el PA.E. Esto ocurre en el caso de la Superintendencia de Industria y
Comercio, tal cual lo definié la Ley 1340 de 2009, y como fue ratificado por
la sentencia C-537 de 2010. En este tipo de vinculacion al PA.E., se exige
la reiteracion de pronunciamientos. Asi pues, se requieren tres decisiones
uniformes sobre un mismo asunto, para que la administracion tenga la
obligacién de sequir la misma linea de decisién, y fundamentar y susten-
tar de la mejor manera el hecho de apartarse de la misma.

Ahora bien, en cuanto a su modificacion o la adopcién de un criterio
diferente al PA. o al PA.E., tenemos que, aun siendo legitimamente vali-
do el nuevo criterio, deben exponerse las razones que motivaron el cam-
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bio de orientacidn. El no hacerse de esta manera, violaria 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. Esto de acuerdo a los postulados expuestos
en la sentencias T-334 de 1998 y T-545 de 2004.

En cuanto a su caracter vinculante debe decirse que el PA., realmente
obliga a la administracién, al punto que, los administrados estan en condi-
ciones de solicitar por via de la accién contenciosa administrativa, si ain
no ha caducado, como medio ordinario de defensa, o por via de la accion
de tutela en los casos en que no existan medios judiciales de defensa o
pueda producirse un perjuicio irremediable.

Asi pues, el PA., en sus dos manifestaciones, encuentra en nuestro
sistema juridico colombiano los fundamentos suficientes para demostrar
su existencia y para poder afirmar sin lugar a equivocos que si tiene fuerza
vinculante dentro del ordenamiento.
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