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De conformidad con lo dispuesto en los articulos 242.2 y 278.5 de

Constitucién Politica, procedo a rendir concepto en relacién con la demanda

il

que, en ejercicio de la accién publica prevista en los articulos 40, numeral
6°, vy 242, numeral 1°, superiores, presentd el ciudadano Diego Alejandro
Pérez Parra contra un aparte del articulo 243 de la Ley 1437 de 2011, cuyo

texto se transcribe a continuacién (con lo demandado en negrillas):

“LEY 1437 DE 2011
(Enero 18)
Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo ydele
Contencioso Administrativo.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:
Articulo 243. Apelacién. Son apelables las sentencias de primera instanci
los Tribunales y de los Jueces. También serdn apelables los siguie
proferidos en la misma instancia por los Jueces administrativos:
1. El que rechace la demanda.
2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes
responsabilidad y desacato en ese mismo trémite.
3. El que ponga fin al proceso.
4. El que apruebe conciliaciones extrajudiciales o Judiciales, recurso qu
podra ser interpuesto por el Ministerio Publico.
3. El que resuelva la liguidacion de la condena o de los perjuicios.
6. El que decreta las nulidades procesales.
7. El que niega la intervencién de terceros.
8. El que prescinda de la audiencia de pruebas.
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Concenio

8. El que deniegue el decreto o practica de alguna prueba pe
oportunamente.

Los autos a gue se refieren los numerales I, 2, 3 y 4 relacionado
anteriormente, serdan apelables cuando sean proferidos por io

j.3

i

s

tribunales administrativos en primera instancia.
Elrecurso de apelacion se concederd en el efecto suspensive, saivo en lo

a que se refieren los numerales 2, 6, 7y 9 de este articulo, GUe S€ con
en el efecto devolutivo.
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Paragrafo. La apelacion solo procederd de conformidad con las normos de
presente Codigo, incluso en aguellos tramites e incidentes que se rjan por el
procedimiento civil’.

1. Planteamientos de la demanda

Aduce el accionante que los apartes normativos acusados Vi

o
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dispuesto en los articulos 2, 13, 29 y 229 de la Constitucién Politice ;
tratan desigualmente dos supuestos facticos iguales impidiendc un acceso

adecuado a la administracion de justicia.

Segun el accionante, resulta inconstitucional que aguellas personas qu
deben ventilar un proceso contencioso administrativo ordinaric de orimer
instancia ante los tribunales administrativos cuenten COTL MENOoS recu:

de apelacion que aquellos que deben tramitar el mismo procesc ordinario

LSRN

de primera instancia, ante los juzgados administrativos.

En este mismo sentido, resalta el accionante que tal tratamiento ¢

2 S
&s cesigual

porque ambos procesos son juridicamente idénticos en cusn

CUziiie a

procedimientos y pretensiones, y por ello considers cue la sola

i

circunstancia de la sede donde deben iniciar su tramite, conforme al reparto

AAale DAL

competencial, es insuficiente para justificar que se otorgue un tratamic

ratalnicn

n
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diferenciado en tornoe al niimero de recursos de apelacién admisibies.

Mas aun, resalta el accionante que los litigios gue inician en e} ¢

administrativo poseen una mayor relevancia econdémica ¢ social v, por elic,

g8
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deberian contar con mas garantias procesales para el acceso
administracién de justicia v no con mMenes, como ocurre por el =
demandado.

Finalmente, refiere que la libertad de configuracion legislativa encuenira

e BA
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v
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limite en los principios v valores constitucionales, v por ellc concluve

resulta contrario a la Constitucién que el legislador desconozes la iguaidad
en la configuracién de los procedimientos al sustraer del recur

apelacion, ante €l tribunal, algunas decisiones que si son apelables de i

jueces administrativos.

2. Problema juridico

De acuerdo con la demanda arriba resumida, la jefe del ministerio pu

considera que en el presente caso debe establecerse si 8 vio

laicric del

derecho a la igualdad que los procedimientos contencioso administry

ordinarios de doble instancia que tengan su inicio ante los ribunale
administrativos, cuenten con menos autos apelables cue aguelio:

13
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aquellos que inicien en los juzgados administrativos.

3. Anilisis constitucional

En concepto de la jefe del ministerio publico los apartes acusadcs son
constitucionales pues existen razones admisibles gue permiten restringir el
numero de autos apelables en los procesos ordinarios gue Dosesn suU
primera instancia en los tribunales administrativos, en relacién con
aquellos que inician ante los jueces de la misma Jurisdiccién, motive
cual el legislador no ha violado la igualdad sino que, por el ¢
desplegado su libertad de configuracién normativa de forma rezenzcs v

propoercional.

LS
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el niimero de autos interlocutorios apelables

En primer lugar el accionante formula que el legislador ha transgredido su
esfera de configuracién legislativa al brindar un tratamiento diverso 2 dos
litigios factica y juridicamente iguales. Adernas, indica que la relevancia
social o econdmica de los litigios que inician en el tribunal resulia so- vna

razon adicional para declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones.

Con relacién a este cargo, esta jefatura considera que si bien el accionante

tiene razén al sefialar que el derecho a la igualdad resulta ser un i

libertad de configuracién legislativa, lo cierto es que la igualdad no puede

ser evaluada en forma genérica, es decir, como si todos

e mroroaose
j.‘ub VR UCECE0S

Judiciales debieran estar disefiados de la misma manera. En ¢

i

concreciones como limite a la libertad de configuracion legisla

Lci g, W Ca

una de ellas con implicaciones diversas.

Al respecto, la Corte Constitucional, viéndose en la necesidad de “definir
cudl nocién de igualdad se aplica en las normas de procedimienic. Zsto
decidir si se trata del principio de igualdad Jormal o igualdad ante o ley, o si

se trata de una igualdad de corte promocional como igualdad matericl o

LT (¥

gualdad de trato, o si por el contrario, como en los demas de los regimenes,

rigen todos los significados de igualdad existentes en la Constitucicn” |

2

sefiald que en los asuntes procesales la igualdad puede ser evaluadsa desde

i

tres perspectivas diferentes:

' Corte Constitucional, Sentencia C-203 de 2011 (M.P. Juan Carlos Henao Pérez).
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{i} Desde la prohibicién de discriminacién, es decir, desde la
prohibicién de brindar tratamientos procesales diferenciados o

arbitrarios o por criterios sospechosos;

brindar un tratamiento procesal igual a sujetos

fe)
52

relevantemente iguales; o
(i)  Desde la igualdad material, es decir, considerando la necesidac de

brindar ventajas a aquellos grupos gue las necesitan.

No obstante lo anterior, la igualdad también debe escrutarse desde la
perspectiva relacional ya que dificilmente se comparan sujetos sino gue, por
el contrario, el objeto de contraste normalmente son los grupes sociales o
los procedimientos en abstracto. Por ello, ha entendido 1la Corte
evaluarse las diferencias o similitudes relevantes de los 25Untos

comparados?.

Por razén de lo anterior, para resolver el caso concrefo esta vista fisca
conslderar que debe establecerse si la diferenciacién realizadsa DOr la norma
parcialmente demandada es de aquellas que pueden catalogarse como
discriminatorias, si su racero de evaluacién es aquel que cerresponde a las
medidas afirmativas, o si el punto desde el cual debe adelantarse 2 jul
constitucional, por el contrario, es la igualdad formal; tedo elle, conforme

la relevancia de las diferencias o similitudes de los grupos hum

hElAEL

comparados.

Al hacer este e¢jercicio, esta jefatura advierte que el asunto gue nos cou
no se relaciona con la prohibicién de discriminacién en estricio sentido,

pues la diferenciacién que se hace en los apartes demandados no se

* Chr. 1bidem, consideraciones 15 v 16.
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cstablece a partir de un criterio prohibido ni alli se comparan los derschos

de una parte procesal frente a los de su contraparte.

En conclusién, el racero o parametro constitucional desde el cuszl debe

S [ 3

D

hacerse el presente analisis no es la prohibicién de discriminacién, todsa vez

que, como ya se ha explicado en la jurisprudencia constitucional:

“lUn trato legal discriminatorio no se configura frente a las actuacione
procesales en si mismas, puesto que éstas, en tanto actos ju
sucestvos en el tiempo, son diferentes entre si por naturaleza; un iratc |
discriminatorio  surge entre las personas relacionadas con
actuaciones procesales. Una determinada regulacion legal ;
resultard lesiva del principic constitucional de igualdad cuand
personas que se relacionan de una u otra_forma con tal Proceso sen tra
por la ley en forma diferente, a pesar de que deberian recibir un rato i
por mandato de la Constitucion”s.

En segundo lugar, esta jefatura encuenira que la norma demandada
tampoco contiene una medida afirmativa, es decir, una la concesidn de mas
garantias procesales a un grupo de sujetos con ocasion de salvaguardar

mejor sus derechos de acceso a la administracién de justicia, Por e

contrario, el aparte demandado supone una medida uniforme, ¢ general, v

.
b

AL LANS

no para un determinado segmento social o un destinataric especifico

Por lo anterior, puede concluirse gue el criterio de comparacion gue debe
utilizarse para peder considerar el cargo enervado resulta ser la igu

formal. Y, en dicho sentido, a continuacién habra de establecerse si los dos
procedimientos disefiados en forma disimil por el legislador, son de acueilos

que deberian ser tratados en forma igual, por ser relevantemente izuz!

Al
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si por el contrario, o si por el contrario existen diferencias sulicientes aue
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avalen la medida legislativa.

* Corte Constitucional, Sentencia C-561 de 2004 {M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).
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1. La existencia de diferencias relevantes entre procedimientos comparados
por el actor constitucional

Al comparar los procedimientos que la demanda sub examine exige someter

al escrutinio de igualdad, puede verificarse que existen diferencia

nerencias

relevantes que soportarian un trato diferenciado como el que efectivament

fue adoptado por el legislador en la norma parcialmente demandada.

—
LR N |

Al respecto cabe sostener, en primer lugar, que el actor tiene

Iene razcn al

plantear que, en el caso concreto, los procesos que inician en =

L
(ST

en los juzgados obedecen a una misma categoria o naturale

como son los procesos contenciosc-administrativos de naturaleza ordinar

Sin embargo, para la jefe del ministerio publico es una diferzsn

&ncia rolevante

que cada proceso tenga inicio en sedes organicamente distint

as, o3 degir

que uno se inicie ante el juzgado administrative mientras el oir

ante ¢l tribunal, pues ello implica que hay una mayor garant

para el segundo grupo. Al respecto resulta pertinente lo sefalade por la

AL LA

Corte Constitucional en otra ocasién, al evaluar las circunstancias de |

oo
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aforados penales, en orden a la doble instancia, en el sentido de que:

“[Lla garantia del debido proceso, visto de manera integral, reside en el
mismo - acompanado de la configuracién del procedimiento penai esiab!
por el legislador - puesto que en virtud del Juero su juzgamienio ho s
atribuido por la Constitucion, o por el legislador autorizado por ellc. ol érg
de clerre de la justicia penal de conformidad con las normas gue desarr
los derechos, el cual es un drgano plural integrado por abogados
los requisitos establecidos en lu Constitucion para acceder ¢ iu
nvestidura dentro de la jurisdiccion ordinaria™.

* Corte Constitucional, Sentencia C-934 de 2006, (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa). $i bien e

o
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pensarse que ¢l criterio fijado en el aparte citado fue reevaluado por la Corte Constitucional en iz Ser
792 de 2014 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez), de la cual hasta zhora solo se conoce ¢ comuni
prensa No. 43 dei 29 y 30 de octubre de 2014, por medio de 12 la cual esa corporacion se nronuncié
serle de normas que a juicio del actor impedian gjercer el derecho a la impugnacién de las
condenatorias proferidas por primera vez en la segunda instancia procesal, cabe destacar que en

decisién la Corte no evalug el alcance del derecho a 1a doble instancia, sino el derecho a imnugnar i
penal condenatoria, asunto diverso y que, segln Ja referida decision, es independiente 2 ta doble in

&
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Por lo tanto, dado que la asignacién normativa de un juez

de mmavor

jerarquia se entiende como una garantia procesal adicional, csta visiz f

ta visia fscal

considera que quien inicia un tramite Judicial ante un

jerarquia no cuenta con las mismas garantias organicas de
referido juez superior, ya que sélo puede llegar a él mediante =1 usc de I

apelacion. Es decir, para el caso de la norma demandada, gue mientras o

ICTas oue

uno de los procesos inicia su tramite de procedimiento ante ¢l Tribun

con motive de ello, cuenta ya con la garantia de que |

oy Aoeiaimm e
as dedisicnes

ordinarias de éste sean adoptadas en dicha sede, los que debe

LS nwiar sy

tramite ante el juez sélo pueden lograr ciertas revisiones mediante el u

I aCCese

los recursos, lo que explica v legitima que en eéste existan un mayor acce

al recurso de apelacién que en el primero.

De otra parte, no se puede perder de vista que en ¢l disefo legal

d

contencioso- administrativo el tribunal administrative €s, ordinariamentie

CLi AlaL A i

un organismo de cierre en diversos negocios, ¥ que por elle, la disposicion

LTOIOTY
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demandada no es sélo una aparente restriccion a la apelacion, sino gue

también es una determinacién legislativa sobre la institucionalizacion del

tribunal administrativo como tribunal de cierre en un may

<
-

decisiones interlocutorias, lo cual esta vista fiscal consider

conforme a la libertad de configuraciéon procesal que ¢l constituyente otorgd

al legislador. No se puede perder de vista que la Corte Constitucions

iz lal

precisado gue el asunto procesal es uno en los cuales, el legisiador
con una mayor amplitud de configuracién, en especial, para cstablecer las
competencias de los jueces, las instancias v 1os recursos. Bn Sentenciz C-

i

1104 de 2001, (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) refirio que:

ello, esta jefatura encuentra plausible considerar que la docirina de la doble instancia no se ha med
por ello, que el criteric organico sigue siendo util y relevante para determinar fa libertad de co
fegislativa en relacion con la doble instancia en asuntos distintos al penal.

3
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“Es la ley, no la Constitucién, la gue sernala si determinade recursc
reposicion, apelacién, u otro- tiene o no cabida respecto de cieria decisicn
es la ley, por tanto, la encargada de disefiar en todos sus pormenores
reglas dentro de las cuales tal recurso puede ser interpuesto, ante quién,
qué oportunidad, cudnde no es procedente Yy cuales son los reguisiic
posttivos y negativos- que deben darse para su egjercicic”. kn linec con |
anterior, también se ha dicho que “puede instituir recursos diferenies al d
apelacion para la impugnacion de las decisiones Judiciales o establecer,
razones de economia procesal, las circunstancias y condiciones en las -
proceden y la oportunidad procesal para incoarlos y decidirios, e incluso
definir cudndo no procede ningtin recurso”. De tal suerte, “si el legis
decide consagrar un recurso en relacién con ciertas decisiones y excl
mismo otras, puede hacerlo segun su evaluacion acerca de o necesi
conveniencia de plasmar tal distincién, pues ello corresponde

H
que gjerce, siempre que no rompa o desconozea principios constitucior

&
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de obligatoria observancia. Mds lodavia, puede, con la misma limit
suprimir los recursos que hayo venido consagrando sin gue, por el
hecho de hacerlo, vulnere la Constitucion Politica™ Y por itimo, ic
hace parte del poder de configuracién legislativa en materic process

relacion a los recursos contra las decisiones Jjudiciales, precisamente ei s
consagrarlos”.

En tal sentido, para la jefe del ministerio publico la norma

parcialmente
demandada, mas que una restriccién al recurso de apelacién, lo gue en
realidad implica es el establecimiento de los tribunales administraiivos
como sedes de cierre de las decisiones interlocutorias de relevancia
intermedia y, correlativamente, la determinacién de hacer del Conssio de
Estado el escenario para el cierre de las decisiones litigiosas mas
trascendentales.

Asi, es preciso destacar que mientras el Consejo de Estado, por virtud de la

misma disposicién demandada, el articulo 243 parcial de la Lev 1437 de

o

2011 solo podréa conocer la apelacién de los autos interlocutorios nroferidos

RN
por los tribunales que tengan por obijeto el rechazo de la demand
decreto de una medida cautelar, resolver los incidentes de respensabilid

y desacato en ese mismo tramite, asi como del auto que ponga fn

y del que apruebe conciliaciones extrajudiciales o Judiciales; el ¢

hara exclusivamente de aquellas decisiones interlocutorias gue resueiv

la liquidacién de la condena o de los perjuicios, que decretan las nulida:

<
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procesales, que niegan la intervencién de terceros, por las que
de la audiencia de pruebas v de las que denieguen el decreto
de alguna prueba solicitada opertunamente, ya que estos, en ninglin caso
arribaran al Consejo de Estado como juez ordinario de instancia.

atrolia~me i
ILaoiecey at

Por lo tanto, en atencién a que la decisién legislativa de e
Consejo de Estado como tribunal de cierre de los asuntes
relevancia procesal es constitucionalmente admuisible, v a gue el m

tribunal de una jurisdiccién no necesariamente debe ser un

v

ventilar todos los asuntos juridicos, esta jefatura conside

iera gue la
disposicién acusada se encuentra constitucionalmente justificada.
Més aln, cuando se verifica que la disposicién torna al tribunal

administrativo como cierre de los asuntos referidos, esta vista lscal
considera que en el fondo se estd brindando un tratamiento similar a toda

R \.4(;18

las personas que posean un litigio contencicse administ

independientemente de la sede donde puedan iniciarlo, pues en tod
scra ¢l tribunal del distrito el que sentara la jurisprudencia v rescivers

definitivamente sobre tales asuntos interlocutorios de nat

intermedia.

Por lo anterior, se concluye que existen diferencias relevantes ent

S e
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3
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que tramitan su pretension contenciosa administrativa ordinaris
jueces y ante los tribunales de dicha jurisdiccidn, y por ello, ! disefo
cfectuado por el legislador v cuestionado por el actor no implica, en orma

alguna, un desmedro del derecho a la igualdad.

2. La medida adoptada por el legislador tiene con una finalidad razenable

Ll e

De otra parte, esta jefatura considera que no solo existen las difererc

anotadas entre los dos procesos judiciales que el actor COMpara -
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cree encontrar una discriminacién sino que, ademas, la medida =

aa adcoptada
por el legislador con la norma parcialmente demandada cuanta con una
finalidad razonable.

En efecto, las reglas de la experiencia indican que un recursc de

ante una alta corte torna un tramite en mas demorado. Y, en

esta vista fiscal, si bien es cierto la mora no funge como un asunte suli

ALY O

para limitar prima facie el acceso a la doble instancia para las decisiones
mas importante del proceso, en aquellas decisiones interlocutor
relevancia intermedia si parece admisible efectuar dicha ponderacion de

conveniencia, conforme la voluntad politica del legislador.

Para cjemnplificar lo anterior, puede mencionarse la aquella oportun!
donde la Corte Constitucional evalué la posibilidad de restringir |

instancia en la apelacién de sentencias ejecutivas de minim

precisamente  para  salvaguardar la  celeridad  como un

constitucionalmente legitimo v sostuvo lo siguiente:

“La finalidad perseguida por la norma es legitima, a saber, la celeridad ¢n ios
procesos ejecutivos y la eficiencia y eficacia de Ia Juncién

£

adrinistracion de justicia. En anteriores oportunidades esta Cort

resaltado la constitucionalidad de este objetivo; por gjemplo, en la sentencic
377 de 2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) la Corte explics: ‘el legisiad
en ejercicio de su libertad de configuracion puede serialar en gué caso
es procedente el recurso de apelacion, decisién que, segun se odulitid,

¢
&
£
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pronta y efectiva proteccién de los derechos e intereses colectivos QM pEr
con la acciones populares, imprimiéndole celeridad al Drocess
correspondiente’. Asi, la supresion de la doble instancia rparg los o
efecutivos de minima cuantia, esencialmente orientada a Jomentar la econc
procesal y la eficacia de la rama judicial, busca matericlizar wr ob
constitucionalmente legitimo™s.

* Corte Constitucional. Sentencia C-103 de 2005 (M.P. Manuel Jose Cepeda Espinosa).
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Concepio
Por razén de lo anterior, dado que la medida demandada busca un

constitucionalmente admisible, como 1o es la celeridad proces

al,y, de ctra
parte, no es constitucionalmente gravosa en relacion al criteric organico

(como se explics anteriormente), esta jefatura concluye que esta no rel

la esfera de configuracién legislativa.

Ahora bien, el accionante tiene razén al afirmar que la cuantia U ciros
criterios de reparto competencial resultan ser paulas admisioles par
conferir mas o menos garantias procesales, Yy que la regla wradicionzl k
sido que a mas relevancia social o econdmica del litigio mayores o
las garantias en relacion con litigios que posean menos relevancia soci
econdmica. No obstante, esta vista fiscal destaca que dicho criteric no «

ALCLA0 L0

unico admisible para el disefio procesal, v habiéndose

3

4
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Justificaciones legitimas que soportan el disefio efectuade con |

a norma
demandada, la jefe del ministerio publico estima que el legislader no ha
desbordado su esfera de configuracién legislativa, y que ha respetado la

igualdad.

3. El objeto de la diferenciacion adoptada con la norma demandadeo se

&}

encuentra dentro de un ambito donde el legislador cuenta cor

LD LS

margen de configuracion

Finalmente, esta vista fiscal considera oportuno sefialar que no solo existen

E e
ARG L

diferencias que permiten brindar el tratamiento diferenciade conten

conien

la norma demandada, y que esta diferenciacion tiene una finalida

sino que, ademas, en el presente asunto el Congreso de la Repib

blica cuenta
con una de las libertades de configuracién mas amplias quc le otorea ia

v,

Carta Politica.

En efecto, en primer lugar debe resaltarse que la doble instancia no ¢s un

derecho fundamental y que, por el contrario, el constituyente ha

LT
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que ¢l legislador cuente con un amplic margen de configuracion con

respecto a su existencia. Asi, si bien la Corte ha manifestado
consiste o implica que el Congreso cuente con una patente de corso vara

restringir arbitrariamente los recursos de apelacion, si permite

que el disefio de los procesos no necesariamente implica que todos

recibir un trate idéntico o igualitario®. Por lo anterior, en ¢l ordenamient:

juridico pueden encontrarse una serie de procesos de Unica instancia, asi

T~

como restricciones a las apelaciones interlocutorias en

restringe la doble instancia, lo que no viola, per se, la Constitucion |

~SrAT
AL AT

En tal sentido, esta jefatura considera que si es posible resird

la
apelacién en las sentencias, mas aun lo es que se haga esta restriccion en
las decisiones interlocutorias de naturaleza intermedia. De heche, 25 io ha

dicho la Corte, cuando ha sostenido que:

“St el propio Constituyente abrié la posibilidad de la existencia de sentencia
Judiciales respecto de las cuales no procediera el recurso de apelacién, zsa
Jacultad adquiere mayor amplitud Jfrente a las demds providencias ¢
dictan en el curso de una actuacién judicial, concretamente para el cas
nos ocupa, de los autos interlocutorios”™ .

En tal sentido, se concluye que nio sole hay diferencias admisibles en

dos supuestos para los que la norma demandada establece un ¢

wad hL

distinto, y que esta distincién persigue un fin legitimo, sino

S -

resulten s

distincién hace parte de aquellas medidas que no

Justicia o del derecho fundamental debido proceso, sine, por el con :
de aquellas que el legislador puede adoptar méas libremenic  oor
autorizacién directa del constituyente. Y, por esta misma razdn, s
jefatura encuentra que las disposiciones acusadas no han transgredide la

constitucion en relacién con los cargos esgrimidos.

¢ Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-017 de 1996 {M.P. Alejandro Martinez Cabzllera).
7 Corte Constitucional, Sentencia C-454/02 (M.P. Alfredo Beltran Sierra),

Ll
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Procurador General

4. Solicitud

Por todo lo anterior la jefe del ministerio publico le solicita

Constitucional declarar la EXEQUIBILIDAD de las

s g

) i
Ll & iR

demandadas en relacién a los cargos formulados.

De los Sefiores Magistrados,

ABG/DFFM
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