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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de
1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad consagrada en el articulo
241 de la Constitucién Politica, la ciudadana Erika Nicole Gonzalez Rojas instaurd
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 257 de la Ley 1437 de 2011,
“Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”.

En Auto del 18 de septiembre de 2015, el Magistrado Sustanciador resolvio
admitir la demanda, dispuso su fijacion en lista y, simultdneamente, corrio traslado
al sefior Procurador General de la Nacion para que rindiera el concepto de su
competencia. De igual manera, ordené comunicar la iniciacion del presente
proceso de constitucionalidad al Ministerio de Justicia y del Derecho, a la
Presidencia del Consejo de Estado, a la Presidencia de la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado, a la Defensoria del Pueblo, a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, a la Corporacion Excelencia en la Justicia, al



Instituto Colombiano de Derecho Procesal y a las Facultades de Derecho de las
siguientes Universidades: Rosario, Externado, Sergio Arboleda, EAFIT, Libre, de
Antioquia y de Narifio, para que, si lo estimaban conveniente, intervinieran
impugnando o defendiendo la disposicion acusada.

Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 del Texto Superior y en
el Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la
referencia.

1. NORMA DEMANDADA

A continuacion se transcribe el texto del precepto legal demandado, en el que se
destaca y resalta el aparte cuestionado, conforme con su publicacién en el Diario
Oficial No. 47.956 de enero 18 de 2011:

“LEY 1437 DE 2011
(Enero 18)

Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo

El Congreso de Colombia
DECRETA (...)

TITULO VI
RECURSOS EXTRAORDINARIOS (...)

Articulo 257. Procedencia. El recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia procede contra las sentencias dictadas en Unica y segunda
instancia por los tribunales administrativos. Tratdndose de sentencias de
contenido patrimonial o econdmico, el recurso procederd siempre que la
cuantia de la condena o, en su defecto, de las pretensiones de la demanda,
sea igual o exceda los siguientes montos vigentes al momento de la
interposicion del recurso:

1. Noventa (90) salarios minimos mensuales legales vigentes, en los
procesos de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter laboral, que
no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales se controviertan actos
administrativos de cualquier autoridad.

2. Doscientos cincuenta (250) salarios minimos mensuales legales vigentes,
en los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho en que se
controviertan actos administrativos de cualquier autoridad.

3. Doscientos cincuenta (250) salarios minimos mensuales legales vigentes,
en los procesos que se promuevan sobre el monto, distribucion o
asignacion de impuestos, contribuciones y tasas nacionales,
departamentales, municipales o distritales.



4. Cuatrocientos cincuenta (450) salarios mensuales legales vigentes, en los
procesos sobre contratos de las entidades estatales en sus distintos 6rdenes.

5. Cuatrocientos cincuenta (450) salarios minimos mensuales legales
vigentes, en los procesos de reparacion directa y en las acciones de
repeticion que el Estado ejerza contra los servidores o ex servidores
publicos y personas privadas que de conformidad con la ley cumplan
funciones publicas.

El recurso de unificacion de jurisprudencia no procedera para los asuntos
previstos en los articulos 86, 87 y 88 de la Constitucion Politica.”

I11. DEMANDA

3.1. La accionante considera que el precepto legal demandado es contrario al
preambulo y a los articulos 1, 2, 4, 5, 6, 13, 85, 89 y 229 de la Constitucion,
basicamente por las siguientes razones:

3.2. En primer lugar, sefiala que se desconocen los derechos a la igualdad y al
acceso a la administracién de justicia, en procesos de caracter contencioso que sean
conocidos en Unica y en segunda instancia por el Consejo de Estado, en la medida
en que respecto de las sentencias que se profieren por dicha via no procede el
recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, previsto en la norma
cuestionada.

En este sentido, y con el propésito de explicar el alcance del cargo propuesto, se
realiza un acercamiento al marco legal del recurso en mencion! y se resalta su
papel como figura juridica novedosa cuya principal funcion es la de buscar la
unidad en la interpretacion del derecho por parte del 6rgano de cierre de la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, para lo cual se consagra a su cargo
la atribucion de decretar la nulidad de lo decidido por los tribunales
administrativos, en sentencias de Gnica o segunda instancia?, que contrarien o se
opongan a un precedente judicial dispuesto en una sentencia de unificacién del
Consejo de Estado®, con miras a asegurar los derechos de las partes y de los
terceros, en especial del derecho a la igualdad de trato, asi como a la “certeza y
seguridad juridica de quien[es] acude[n] al aparato judicial*.

Puntualmente, en cuanto al derecho a la igualdad, se afirma que una de sus
expresiones en un sistema democréatico es la facultad que se reconoce a todas las
personas para acudir en idénticas condiciones ante los jueces y tribunales, con el
proposito de defender la integridad del orden juridico y de restablecer sus derechos

L CPACA, arts. 256 a 268.

2 CPACA, arts. 256, 257 y 267.

3 CPACA, art. 258. Al respecto, el articulo 270 del CPACA sefiala que son sentencias de unificacion: “(...) las que
profiera o haya proferido el Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia econémica o social o por
necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas
al mecanismo eventual de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11
dela Ley 1285 de 2009

4 Folio 4.



e intereses. Como contrapartida se impone a cargo del Estado la obligacion de
abstenerse de adoptar medidas que tengan por objeto o como efecto impedir o
dificultar el acceso a la justicia. Esta modalidad de igualdad se erige entonces en
un limite a la libertad de configuracion normativa del legislador, la cual so6lo
admite restricciones cuando medie una justificacion objetiva y razonable.

Con fundamento en lo expuesto, por un lado, la accionante sostiene que se presenta
una violacion del derecho de acceso a la administracion de justicia, por cuanto sin
justificacion alguna el precepto acusado excluye del recurso extraordinario alli
previsto a las sentencias que se profieren en Unica y segunda instancia por el
Consejo de Estado, en sus distintas secciones y subsecciones, en aquellos casos en
que se apartan de una sentencia de unificacion dictada por ese mismo tribunal, a
través de la cual se fija un precedente vinculante en materia contencioso
administrativa. Ello ocurre porque la parte afectada carece de un recurso judicial
efectivo para lograr el amparo de sus derechos, pues ante la improcedencia del
recurso en el supuesto mencionado, no existiria una via judicial para lograr su
proteccion. Y, por el otro, también se considera que se presenta una vulneracion
del derecho a la igualdad, ya que se permitiria la existencia de un fallo contrario a
un precedente consagrado en una sentencia de unificacion, pese a que la logica de
este tipo de providencias es la de lograr la aplicacion uniforme de una misma regla
de derecho respecto de situaciones facticas similares.

Para la accionante, visto el proceso de formacion de la ley, “no se encuentran
argumentos de peso por parte del legislador para dejar de lado estos casos que son
conocidos por el Consejo de Estado™, y “ello es preocupante para un sistema
juridico en el cual el precedente constituye una de las fuentes vivas y dinamicas del
derecho, que permite el reconocimiento de los mismos efectos a situaciones
facticas similares™®.

3.3. En segundo lugar, la demandante alega que el texto legal acusado quebranta el
principio de seguridad juridica, al no incluir a las sentencias que se profieren en
Unica y en segunda instancia por el Consejo de Estado, a través de sus distintas
secciones 0 subsecciones, como susceptibles del recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia.

Para justificar este cargo, resalta que el citado recurso es un instrumento que se
basa en los principios de economia, celeridad, eficacia e imparcialidad, mediante el
cual se asegura el caracter vinculante de los precedentes en materia contenciosa
administrativa. Las sentencias que se profieren en virtud de su aplicacion guardan
una relacion directa con los principios de igualdad y seguridad juridica, pues
aseguran la efectividad de los derechos, procuran la exactitud y estabilidad en la
aplicacion del ordenamiento juridico y unifican la interpretacion razonable del
sistema normativo. Por ello, el articulo 10 del CPACA establece el deber de las
autoridades administrativas de aplicar de manera uniforme las sentencias de

5 Folio 6.
6 Ibidem.



unificacion del Consejo de Estado, a partir de situaciones que compartan iguales
supuestos facticos y juridicos’.

A partir de lo anterior, la demandante expone que entre 1991 y 2012 se han
proferido cerca de 650 sentencias de unificacion por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por las Salas Plenas de la
Seccion Segunda y Tercera de dicha Corporacion, por lo que el problema de fondo
que se presenta es el del eventual desconocimiento del principio de seguridad
juridica, cuando se profiera una decision en contra de lo previsto en las citadas
providencias, en los casos en que las distintas secciones y subsecciones del
mencionado tribunal actian como juez de Unica 0 segunda instancia, basicamente
por la falta de una herramienta judicial que permita preservar la exactitud y
estabilidad en la aplicacién del ordenamiento juridico.

3.4. Por ultimo, la accionante destaca que existe un precedente que resulta
aplicable al caso expuesto y que se encuentra previsto en la Sentencia C-520 de
20098, en el que esta Corporacién extendid la aplicacion del recurso
extraordinario de revision a las sentencias proferidas en primera o segunda
instancia por los juzgados administrativos y en primera instancia por los tribunales
administrativos, las cuales estaban excluidas de su aplicacion, pese la importancia
del citado recurso como via para enmendar errores o ilicitudes cometidas en la
expedicion de providencias ejecutoriadas que lesionan la justicia material®.

Segun se expone en la demanda, la limitacion acusada en aquella oportunidad
negaba la posibilidad de obtener la tutela judicial efectiva a quien se habia visto
perjudicado con una sentencia proferida por un juez administrativo 0 por un
tribunal administrativo en primera instancia, a pesar de que podian estar fundadas
en pruebas o hechos fraudulentos o erréneos. Dicha circunstancia, al no observar
una justificacion que explicara tal restriccion, condujo a expulsar del ordenamiento
juridico los soportes legales que limitaban la procedencia del recurso, al entender
que resultaban contrarios a los derechos de acceso a la justicia, a la igualdad vy al
debido proceso®.

" La norma en cita dispone que: “Articulo 10. Deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al
resolver los asuntos de su competencia, las autoridades aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias de manera uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. Con este
proposito, al adoptar las decisiones 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.” Esta disposicion fue
declarada exequible mediante Sentencia C-634 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, “’en el entendido que las
autoridades tendran en cuenta, junto con las sentencias de unificacion jurisprudencial proferidas por el Consejo de
Estado y de manera preferente, las decisiones de la Corte Constitucional que interpreten las normas
constitucionales aplicables a la resolucion de los asuntos de su competencia. Esto sin perjuicio del caracter
obligatorio erga omnes de las sentencias que efectuan el control abstracto de constitucionalidad”.

8 M.P. Maria Victoria Calle Correa.

® La norma acusada disponia que: “Articulo 185 del Decreto 01 de 1984, modificado por el articulo 57 de la Ley
446 de 1998. Procedencia. El recurso extraordinario de revision procede contra las sentencias ejecutoriadas
dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por
los Tribunales Administrativos, en (nica o segunda instancia ”. Enfasis de lo demandado.

10 puntualmente, se transcriben los siguientes aparte de la sentencia en cita: “Las causales que dan lugar al recurso
extraordinario de revisién en lo contencioso administrativo, pueden configurarse en cualquier clase de proceso
cuya naturaleza permita su ocurrencia. No obstante, la norma cuestionada excluye del recurso de revisién ciertas
sentencias, sin que tal exclusién tenga justificacion constitucional. // Igualmente, tampoco resulta compatible con el
derecho a la igualdad y al acceso a la justicia, que se exija la interposicion de un recurso de apelacién como
condicién procesal para acceder al recurso extraordinario de revision. Dada la naturaleza de las causales del
recurso extraordinario, la mayoria referidas a hechos no conocidos al momento en que se dicta la sentencia, no
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Para la accionante, la misma légica se presenta en el asunto bajo examen, en el que
se excluye a ciertas sentencias del recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia, en perjuicio de los derechos a la igualdad y al acceso a la
administracion de justicia, asi como al principio de seguridad juridica, por las
razones previamente expuestas.

IV. INTERVENCIONES

4.1. Intervencion de la Sala Plena y de la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado

4.1.1. En escrito del 27 de octubre de 2015, el Presidente de la Sala de Consulta y
Servicio Civil y el Presidente de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, le solicitan a la Corte declarar la exequibilidad del precepto
legal demandado. En la primera parte de su intervencion, destacan la funcion de
unificacion jurisprudencial que cumplen en sus diferentes especialidades los
organos de cierre de cada jurisdiccion, con la finalidad de garantizar la igualdad de
trato ante la ley, al tiempo que se protege el derecho de los ciudadanos a que las
decisiones de los jueces se funden en una interpretacion uniforme y consistente del
sistema normativo, como lo exige el principio de seguridad juridica. De esta
manera, se considera que “en el entendimiento actual de nuestra Constitucion
Politica no cabe una organizacién judicial que no tenga previstos mecanismos de
unificacion jurisprudencial por parte de los 6rganos judiciales que se encuentran en

la cuspide de cada jurisdiccion™?,

No obstante, en virtud de la atribucién de configuracién normativa que tiene el
legislador en materia procesal, le compete al Congreso decidir que recursos son
procedentes en cada proceso, y en qué oportunidad se deben impulsar. En ejercicio
de esta atribucion, nada impide que el legislador pueda consagrar un recurso en
relacion con ciertas decisiones y excluirlo respecto de otras, siempre que con ello
no se desconozcan valores y principios constitucionales de obligatoria observancia.

4.1.2. En este orden de ideas, y respecto del asunto sub-judice, se sostiene que la
regulacion prevista en el precepto demandado corresponde precisamente a un
ejercicio de la potestad de configuracion normativa del legislador, en el que se

resulta juridicamente viable sujetar el ejercicio de recursos extraordinarios al uso de los de naturaleza ordinaria.
Una exigencia de este tipo forzaria a que siempre fuera necesario apelar la sentencia, con el fin de dejar abierta la
puerta para la eventual ocurrencia de alguna de las causales que da lugar al recurso extraordinario de revision.
Tal exigencia procesal, crea un requisito no establecido en el ordenamiento, que no solo aumenta la carga de
trabajo de la jurisdiccién contenciosa, encarece de manera innecesaria el acceso a la justicia, sino que desconoce
la finalidad por la cual fueron establecidos los recursos extraordinarios, que no es otra que la busqueda de la
verdad material. // Por tanto, no encuentra la Corte que exista un principio de razdn suficiente, que justifique que
una norma como la acusada, excluya a determinadas sentencias de ser revisadas mediante este recurso
extraordinario, a pesar de haberse configurado una de las causales analizadas, y en esa medida resulta contraria al
derecho a acceder a la justicia, al derecho a la igualdad y al debido proceso. // Por lo anterior, la
expresion ‘dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado y por los Tribunales Administrativos, en Gnica o segunda instancia’, contenida en el articulo 57 de la Ley
446 de 1998, seria inconstitucional por haber incurrido en una omision legislativa relativa al no permitir que las
sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los Juzgados Administrativos y las de primera instancia
de los Tribunales Administrativos, fueran posibles del recurso extraordinario de revision.”

11 Folio 41.



desarrolla la funcion de unificacion que cumple el Consejo de Estado en su
condicion de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo (CP art. 237,
nam. 1), y en el que la limitacién cuestionada responde a las reglas de organizacion
y de competencias que tiene el citado Tribunal como 6rgano principal de su
jurisdiccion.

En este orden de ideas, se estima que la pretension de la accionante incurre en un
enfoque incompatible con la debida administracion de justicia (CP art. 228), por
virtud de la cual se considera que “todas las sentencias deben ser decididas o
revisadas por las Salas Plenas de los 6rganos de cierre de cada jurisdiccion”!?,
mandato que simplemente haria inviable al sistema judicial y que, en el caso
particular, “desconoceria la desconcentracion funcional de los asuntos a cargo de la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa”®,

4.1.3. En desarrollo de lo expuesto, para los intervinientes, se observa que la
accionante parte de una lectura aislada del precepto demandado, que la hace
entender que “el inico mecanismo de unificacion jurisprudencial establecido en el
CPACA, es el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia™. Sin
embargo, en su criterio, una lectura integral de dicho estatuto permite verificar que
existen diversos instrumentos que cumplen tal fin, incluido uno que de forma
particular y especifica asegura la unificacion de las sentencias de las secciones y
subsecciones del Consejo de Estado, en los términos en que la demandante
considera excluidos de la norma acusada.

Asi, por una parte, se encuentran instrumentos generales de unificacion, como
ocurre con (i) el mecanismo de extension de jurisprudencia (CPACA, arts. 102 y
269), en el que el propio Consejo de Estado puede definir si se mantiene la linea
dispuesta en una sentencia de unificacion proferida por dicho Tribunal; o con (ii) el
mecanismo eventual de revision de acciones populares y de grupo, con la finalidad
de “unificar jurisprudencia en tratdndose de los procesos promovidos para la
proteccion de los derechos e intereses colectivos y la reparacion de los dafios
causados a un grupo Yy, en consecuencia, lograr la aplicacion de la ley en
condiciones iguales frente a la misma situacion factica y juridica”®®. En este Gltimo
mecanismo, entre otras razones, se puede promover la revision, cuando una
providencia proferida por los tribunales administrativos, se oponga a una sentencia
de unificacién del Consejo de Estado o a jurisprudencia reiterada de dicha
Corporacion.

No obstante, mas alla de lo anterior, el instrumento que suple lo requerido por la
accionante es el consagrado en el articulo 271 del CPACA, en el que se permite la
expedicion de una sentencia de unificacion por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado respecto de decisiones pendientes en sus
secciones 0 subsecciones, por razones de importancia juridica, trascendencia
econdémica o social, o por la necesidad de sentar jurisprudencia®.

2 Folio 41.

3 1bidem.

14 Folio 42.

15 CPACA, art. 272.

16 Al respecto, la norma en cita dispone que: “Articulo 271. Decisiones por importancia juridica, trascendencia
econdmica o social o necesidad de sentar jurisprudencia. Por razones de importancia juridica, trascendencia
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La existencia del citado mecanismo, en palabras de los intervinientes, asegura “el
respeto y aplicacion” por parte de las distintas secciones y subsecciones de las
sentencias de unificacion del Consejo de Estado, por lo que no caben las supuestas
falencias que la actora endilga a la norma acusada, ya que al final de cuentas
cualquier cambio o ajuste que se pretenda a realizar en términos de preservacion o
no de un precedente, pueda hacerse por esta via. En este contexto, se afirma que
“la disposicion demandada se ajusta a la Constitucion Politica, pues si bien es
cierto que el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia sélo procede
contra las sentencias de Unica o segunda instancia de los tribunales administrativos,
también es cierto que respecto de las sentencias de las secciones o subsecciones del
Consejo de Estado existe otro mecanismo de unificacion, que puede ser activado a
solicitud de parte o incluso oficiosamente por el propio 6rgano de cierre de la
jurisdiccion™,

En conclusion, para el Consejo de Estado la norma acusada es exequible, pues “(1)
el legislador actud dentro del margen de configuracion normativa que le concede la
Constitucién, en materia de procesos y recursos judiciales™®8, (ii) “la regulacion
sobre los mecanismos de unificacién jurisprudencial resulta adecuada, eficiente y
proporcional conforme a la organizacion y competen-cias del Consejo de Estado
como organo de cierre”'® y (iii) respecto de las sentencias de las secciones o
subsecciones del citado Tribunal existe otro mecanismo de unificacion que cumple
las funciones que la demandante reclama en relacion con la disposicion acusada.

4.2. Intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

4.2.1. La Directora General de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado
solicita a la Corte declararse inhibida para pronunciar un fallo de fondo o, en
subsidio, declarar la exequibilidad del precepto demandado.

4.2.2. En lo que respecta a la primera pretension, la interviniente considera que la
demanda propuesta no cumple con las cargas de claridad, certeza, especificidad y
suficiencia, por cuanto la accionante tan sélo enuncia el supuesto desconocimiento
de varios mandatos constitucionales, sin resaltar el concepto en el que fundamenta

econdmica o social o necesidad de sentar jurisprudencia, que ameriten la expedicién de una sentencia de
unificacién jurisprudencial, el Consejo de Estado podra asumir conocimiento de los asuntos pendientes de fallo, de
oficio o a solicitud de parte, o por remision de las secciones o subsecciones o de los tribunales, o a peticion del
Ministerio Publico. // En estos casos corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado dictar sentencias de unificacion jurisprudencial sobre los asuntos que provengan de las secciones. Las
secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictaran sentencias de unificacion en
esos mismos eventos en relacion con los asuntos que provengan de las subsecciones de la corporacion o de los
tribunales, segun el caso. // Para asumir el tramite a solicitud de parte, la peticion debera formularse mediante una
exposicion sobre las circunstancias que imponen el conocimiento del proceso y las razones que determinan la
importancia juridica o trascendencia econémica o social o la necesidad de unificar o sentar jurisprudencia. // Los
procesos susceptibles de este mecanismo que se tramiten ante los tribunales administrativos deben ser de Gnica o de
segunda instancia. En este caso, la solicitud que eleve una de las partes o el Ministerio Publico para que el Consejo
de Estado asuma el conocimiento del proceso no suspendera su tramite, salvo que el Consejo de Estado adopte
dicha decisién. // La instancia competente decidira si avoca o no el conocimiento del asunto, mediante auto no
susceptible de recursos.” Enfasis por fuera del texto original.

" Folio 44.

18 Folio 45.

19 Ibidem.




su violacion. En su criterio, no existe un estudio juicioso y detallado de las razones
por las cuales se considera que se presenta una violacion de la Carta.

Por lo demaés, en cuanto a la violacion del principio de seguridad juridica, se
considera que dicho cargo se formula a partir de una proposicion que carece de un
respaldo normativo real y existente en la disposicion acusada, ya que se asume que
las subsecciones y secciones del Consejo de Estado desconoceran las providencias
proferidas por la Sala Plena, “obviando el hecho de que se trata de una sola
Corporacion, que [si bien] esta dividida por especialidades, es un solo érgano de
cierre que actiia en bloque y de manera uniforme”?.

4.2.3. En todo caso, de estimarse procedente el analisis de fondo, la demanda
tampoco esta llamada a prosperar. Para comenzar, en lo que atafie al juicio de
igualdad y a la supuesta inobservancia del derecho de acceso a la administra-cion
de justicia, la interviniente explica que en este caso debe aplicarse un test de
razonabilidad de intensidad leve, en la medida en que de por medio se encuentra
una materia que goza de un amplio respaldo de configuracion normativa por parte
del legislador, como lo es el sefialamiento de las reglas procesales que permiten la
procedencia de un recurso judicial.

Con fundamento en la citada premisa, se afirma que la norma acusada —al
desarrollar las reglas de procedencia del recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia— busca un fin que se ajusta a los mandatos de la Carta Politica, ya
que su propasito es el de asegurar la unidad en la interpretacion del derecho y su
aplicacion uniforme, como herramienta para realizar los principios constitucionales
de seguridad juridica e igualdad.

La limitacion de su procedencia tan sélo a las decisiones proferidas en unica o en
segunda instancia por los tribunales administrativos, se explica en que su
consagracion responde a la necesidad de proteger el caracter vinculante del
precedente vertical, por virtud del cual las autoridades judiciales inferiores “deben
ajustarse y respetar los parametros esbozados” por el Consejo de Estado en su
jurisprudencia, como Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo. Si bien
dicha Corporacion se encuentra dividida en secciones y subsecciones para cumplir
las funciones otorgadas por la Constitucion y la ley, ello no significa que se esté en
presencia de drganos diferentes, ni mucho menos que como regla general se
predique la contradiccién en sus sentencias. Por ello, se estima que el medio
utilizado por la norma acusada es valido, pues circunscribir la procedencia del
recurso a los fallos de los tribunales no se encuentra prohibido por la Constitucion
y, por el contrario, desarrolla el rol del Consejo de Estado como 6rgano de cierre,

20 En varios apartes de la intervencion se resalta esta idea al exponer que: “(...) la demanda se centra en indicar que
supuestamente se violaron tanto el predmbulo de la Constitucién Politica como también multiples articulos, pero en
ninguno de sus partes se establecié de manera objetiva la forma en que efectiva-mente la norma acusada atenta
contra ellos (...)". “(...) [D]e la sola lectura de la demanda es dable concluir que los cargos de violacion a los
articulos 1, 2, 4, 5, 6, 89 y 229 de la Constitucion Politica, no se encuentran adecuadamente formulados y, en
consecuencia, no son suficientes para realizar el juicio [propuesto]. Evidentemente, al no exponerse y desarrollarse
o incluso siquiera mencionarse la manera en que la norma acusada transgrede tales normas constitucionales, no es
posible adelantar el juicio de constitucionalidad (...)".

21 Folio 48.



en los términos expuestos en el numeral 1° del articulo 237 del Texto Superior?2.
Por ultimo, la medida adoptada es idonea para alcanzar el fin propuesto, pues
permite preservar la coherencia y uniformidad de las decisiones que adquieren el
peso de un precedente vertical.

Ahora bien, sin perjuicio de lo anterior, en el hipotético caso en que se presenten
disparidades en las interpretaciones y decisiones de las diferentes secciones y
subsecciones en que se organiza el Consejo de Estado, el CPACA consagra la
posibilidad de promover su unificacién a través del mecanismo previsto en el
articulo 271, cuya operatividad permite plantear, reforzar o modificar un
precedente de naturaleza horizontal, al cual se sujeta el citado 6rgano al momento
de proferir sus decisiones en las distintas instancias previstas en el ordenamiento
juridico.

4.2.4. La expresion demandada tampoco transgrede el principio de seguridad
juridica, por cuanto permite la consistencia y uniformidad de las sentencias de los
tribunales administrativos con los estandares dispuestos por el maximo organo de
la justicia administrativa (CP art. 237.1). Por lo demas, es ilégico concebir que las
distintas secciones o subsecciones del Consejo de Estado pretendan desconocer o
desatender sus propias providencias, lo que torna innecesario disponer un
mecanismo extraordinario para evitar que ello ocurra, como en términos analdgicos
se presenta con los instrumentos de revision eventual que se preven en la
Constitucién y la ley. En este orden de ideas, se resalta que el recurso cuestionado
apunta de manera exclusiva a reforzar la proteccion del precedente vertical, sin
excluir otras vias para realizar las labores de unificacion del Consejo de Estado,
como ocurre con el citado articulo 271 del CPACA.

4.2.5. Finalmente, en criterio de la interviniente, el caso planteado como
precedente, esto es, la Sentencia C-520 de 2009, de ninguna manera desarrolla un
caso anadlogo o semejante al sometido a decision, pues no existe relacion o vinculo
alguno entre el recurso extraordinario de revision y el recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia. En efecto, mientras el primero apela a la realizacién
de mandatos de justicia material, el segundo tiene como objeto velar por el respeto
de la interpretacion y aplicacion uniforme del derecho. En conclusion, se trata de
recursos claramente distintos, con propositos disimiles, cuya comparacién no
resulta posible, tal como lo pretende la accionante.

4.3. Intervencion del Instituto Colombiano de Derecho Procesal

El representante del Instituto Colombiano de Derecho Procesal solicita que se
declare la exequibilidad de la norma bajo examen, por las siguientes razones: (i) en
primer lugar, considera que no son comparables los recursos extra-ordinarios
propuestos por la accionante, en la medida en que responden a finalidades distintas
y a una regulacién propia y auténoma; (ii) en segundo lugar, afirma que el precepto
legal demandado apunta de manera exclusiva a la proteccion del precedente
vertical, por lo que no resulta valida la pretension de extender las reglas que fijan

22 | a norma en cita dispone que: “Son atribuciones del Consejo de Estado: 1. Desempefiar las funciones del
tribunal supremo de lo contencioso administrativo, conforme a las reglas que sefiale la ley”.
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su procedencia; y (iii) en tercer lugar, manifiesta que frente al deber de
seguimiento del precedente horizontal, el propio CPACA plantea otras vias para
mantener una lectura uniforme del derecho entre las distintas secciones y
subsecciones del Consejo de Estado, resaltando lo previsto en los articulos 1112 y
271, en los que cualquier cambio de jurisprudencia exige una justificacion
suficiente y un fallo de la misma entidad juridica.

4.4. Intervencion de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre

El Director y varios estudiantes miembros del Observatorio de Intervencion
Ciudadana Constitucional de la Universidad Libre solicitan que se declare la
exequibilidad de la norma demandada. Inicialmente sefialan que la limitacion de la
procedencia del recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia a las
sentencias dictadas por los tribunales administrativos se inserta en el ambito del
ejercicio de la libertad de configuracion normativa del legislador, quien en
desarrollo de los principios de legalidad, igualdad, seguridad juridica y confianza
legitima puede determinar qué decisiones son recurribles y cuales no.

A continuacion, los intervinientes afirman que la actora parte de un escenario de
mala fe de los magistrados, en el que supone una tendencia a desconocer lo
resuelto en sentencias de unificacidon. Dicho analisis omite tener en cuenta que es
el propio ordenamiento juridico el que le otorga al Consejo de Estado, en Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo o en sus distintas secciones, la posibilidad
de unificar su jurisprudencia por la via consagrada en los articulos 111 y 271 del
CPACA, pudiendo, entre otras alternativas, decidir si cambia o inaplica los
precedentes existentes. De esta manera, se habilita un mecanismo especial que
asegura la lectura uniforme por parte del Consejo de Estado de las normas
aplicables a las materias sujetas a su competencia, lo que le otorga plena validez a
la restriccion impuesta por el legislador en la disposicion demandada, cuyo objeto
exclusivo es ofrecer un ambito de proteccion al precedente vertical.

Por otra parte, aln en el evento extraordinario de que una seccién o subseccién se
aparte arbitrariamente del precedente dispuesto por el Consejo de Estado, y dicte
un fallo contrario a derechos y principios constitucionales, el afectado tendria a su
disposicion la accion de tutela, lo que hace innecesario modificar las reglas de
procedencia del recurso extraordinario de unificacién de jurisprudencia, cuyo
alcance especifico dispuesto por el legislador en nada contradice los mandatos de
la Carta.

4.5. Intervencion del Grupo de Investigacion en Derecho Administrativo de la
Universidad Externado de Colombia

23 En el aparte pertinente, la norma en cita dispone que: “Articulo 111.- La Sala de lo Contencioso Administrativo
en pleno tendra las siguientes funciones: (...) 3. Dictar sentencia, cuando asuma la competencia, en los asuntos que
le remitan las secciones por su importancia juridica o trascendencia econémica o social o por necesidad de unificar
0 sentar jurisprudencia. Esta competencia sera asumida a peticion de parte o a solicitud del Ministerio Publico o de
oficio cuando asi lo decida la Sala Plena. // 4. Requerir a los tribunales el envio de determinados asuntos que estén
conociendo en segunda instancia, que se encuentren para fallo, y que, por su importancia juridica, trascendencia
econémica o social o necesidad de unificar jurisprudencia, deban ser resueltos por el Consejo de Estado a través de
sus secciones o subsecciones.”
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El Grupo de Investigacion en Derecho Administrativo de la Universidad Externado
de Colombia manifiesta que comparte los argumentos planteados en la demanda,
por lo que la norma acusada debe ser declarada inexequible. Basicamente sefiala
que es probable que al momento de fallar se produzca por parte del Consejo de
Estado un desconocimiento de sus propios precedentes, lo que exige la necesidad
de ampliar las hipdtesis de procedencia del recurso extraordinario en mencion,
incluyendo aquellos casos en que se produce una violacion de una sentencia de
unificacion, como consecuencia de una decision adoptada por las distintas
secciones o subsecciones que integran el citado Tribunal, cuando actian como juez
de Unica o segunda instancia. Haber dejado este vacio juridico afecta la realizacion
del derecho a la igualdad y vulnera el principio de seguridad juridica, ya que no
existe otro mecanismo para garantizar la certeza del precedente.

4.6. Intervencion de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del
Rosario

Uno de los docentes de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario
solicita declarar la exequibilidad de la norma demandada. Para tal efecto, en primer
lugar, resalta que el origen del citado precepto se encuentra en la amplia libertad de
configuracion legislativa que en materia procesal tiene el Congreso de la
Republica, sin que se observe que el fin propuesto o la medida adoptada
desconozcan algin mandato consagrado en la Constitucién. Y, en segundo lugar,
afirma que la regla de procedencia, por virtud de la cual se limita su cobertura a las
sentencias de Unica o segunda instancia proferidas por los tribunales
administrativos, satisface los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

En relacion con este Gltimo punto, explica que el recurso en cuestion es totalmente
contrario al recurso extraordinario de revision, lo que excluye la invocacion del
precedente sefialado por la accionante, pues de lo que se trata es de fortalecer la
funcion de unificacion que le asiste al Consejo de Estado como Tribunal Supremo
de lo Contencioso Administrativo, y no corregir sentencias en busqueda de la
justicia material.

Dentro del objetivo de impulsar la funcion de unificacién, el legislador consagro
mecanismos internos dirigidos a eliminar cualquier posibilidad de incoherencia o
de tratamiento distinto frente a casos iguales, para lo cual dispuso el mecanismo de
unificacion del articulo 271 del CPACA. Por el contrario, en lo que se refiere a la
necesidad de rescatar el caracter unificador de las sentencias del Consejo de
Estado, y su valor como tribunal supremo, consagré el recurso extraordinario de
unificacion, cuyo fin es garantizar la efectividad del precedente vertical. Lo que se
observa entonces es que el legislador previo un instrumento autbnomo y especial
para cada una de las hipoétesis de desarrollo y proteccion de la labor de unificacion,
lo cual no afecta el derecho a la igualdad ni el principio de la seguridad juridica.

Asi los cosas, en sus propias palabras, el interviniente concluye que no resulta
excesivo ni desproporcionado que el recurso extraordinario en mencion se limite a
las decisiones provenientes de los tribunales administrativos, ya que de lo que se
trata es de activar su rol como o6rgano de cierre de la justicia administrativa. Para
los otros supuestos, “el Consejo de Estado siempre tendra la potestad de unificar su
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jurisprudencia, dando aplicacion a lo previsto en el articulo 271 de la Ley 1437 de
2011, lo cual protege la igualdad de los ciudadanos y su derecho de acceder a la

justicia sin desnaturalizar los objetivos perseguidos por esta ley”?,

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion solicita a la Corte declararse inhibida para
emitir un pronunciamiento de fondo al considerar que la demanda incumple con la
carga de certeza. En concreto, la Vista Fiscal sostiene que desde el punto de vista
normativo, se consagra en el articulo 271 del CPACA un mecanismo para que la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dicte
sentencias de unificacion jurisprudencial respecto de los asuntos que provienen de
las secciones; mientras que, a su vez, éstas hacen lo mismo frente a las que
proceden de los subsecciones o los tribunales.

Como lo consagra la ley, el citado instrumento puede activarse de oficio o a
solicitud de las partes o del Ministerio Publico, lo que garantiza que por esa via se
proteja el derecho fundamental al debido proceso tanto de las partes como de los
terceros involucrados. Para el Procurador, una lectura armonica del CPACA
permite afirmar que si bien un asunto puede llegar en apelacién a una seccion, nada
impide que, asi mismo, pueda ser objeto de unificacion mediante la activacion de
las atribuciones consagradas en el articulo 271.

Esto significa que la seguridad juridica y la coherencia del sistema se pueden
lograr mediante el recurso extraordinario previsto para tal fin, el cual cobija a las
sentencias de Unica o segunda instancia proferidas por los tribunales, como por el
ejercicio del mecanismo especifico previsto en el citado articulo 271 del CPACA.

En este orden de ideas, concluye que: “la accionante realiz6 una lectura del
contenido del articulo 257 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo sin tener en cuenta lo preceptuado en el articulo 271
del mismo estatuto, lo que indudablemente resta certeza a su cargo”%.

V1. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
6.1. Competencia

Esta Corporacion es competente para decidir sobre la demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 257 (parcial) de la Ley 1437 de 2011, “por
la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo ”, presentada por la ciudadana Erika Nicole Gonzélez Rojas, en los
términos consagrados en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucién Politica?®.

6.2. Cuestion Previa. Examen sobre la aptitud de la demanda

24 Folio 92.

% Folio 75.

% |_a norma en cita dispone que: “Articulo 241.- A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin, cumplird las
siguientes funciones: (...) 4. Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos
contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de procedimiento en su formacion”.
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6.2.1. La Corte ha establecido de manera reiterada que aun cuando la accion de
inconstitucionalidad es publica e informal, los demandantes tienen unas cargas
minimas que deben satisfacer para que se pueda promover el juicio dirigido a
confrontar el texto de un precepto legal con la Constitucién. Precisamente, el
articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 establece los siguientes requisitos que deben
contener las demandas de inconstitucionalidad: (i) el sefialamiento de las normas
acusadas, bien sea a traves de su transcripcion literal o de la inclusion de un
ejemplar de una publicacién oficial de las mismas; (ii) la indicacion de las normas
constitucionales que se consideran infringidas; (iii) la exposicion de las razones por
las cuales dichos textos se estiman violados; (iv) cuando ello resultare aplicable, el
sefialamiento del tramite impuesto por la Constitucion para la expedicion del acto
demandado y la forma en que fue quebrantado; y (v) la razén por la cual esta
Corporacion es competente para conocer de la demanda.

En lo referente a las razones de inconstitucionalidad, este Tribunal ha insistido en
que el demandante tiene la carga de formular un cargo concreto de naturaleza
constitucional contra la disposicion acusada?®’. En este contexto, en la Sentencia C-
1052 de 200128, esta Corporacion sefialé que las razones presentadas por los
accionantes deben ser claras, ciertas, especificas, pertinen-tes y suficientes.

Son claras cuando existe un hilo conductor en la argumentacién que permite
comprender el contenido de la demanda y las justificaciones en las que se soporta.
Son ciertas cuando la acusacion recae sobre una proposicion juridica real y
existente, y no sobre una deducida por el actor o implicita. Son especificas cuando
el actor expone las razones por las cuales el precepto legal demandado vulnera la
Carta Fundamental. Son pertinentes cuando se emplean argumentos de naturaleza
estrictamente constitucional y no de estirpe legal, doctrinal o de mera
conveniencia. Y son suficientes cuando la acusacion no sélo es formulada de
manera completa sino que, ademas, es capaz de suscitar en el juzgador una duda
razonable sobre la exequibilidad de las disposiciones acusadas.

Asi las cosas, antes de pronunciarse de fondo, la Corte debe verificar si el actor ha
formulado materialmente un cargo, pues de no ser asi existiria una ineptitud
sustantiva de la demanda que, conforme con la reiterada jurispru-dencia de esta
Corporacion, impediria un pronunciamiento de fondo y condu-ciria a una decision
inhibitoria, pues este Tribunal carece de competencia para adelantar de oficio el
juicio de inconstitucionalidad. Sobre este punto, en la Sentencia C-447 de 1997%,
se sostuvo que:

“Si un ciudadano demanda una norma, debe cumplir no sélo formalmente
sino tambien materialmente estos requisitos, pues si no lo hace hay una
ineptitud sustancial de la demanda que, conforme a reiterada jurisprudencia
de esta Corporacion, impide que la Corte se pronuncie de fondo. En efecto,
el articulo 241 de la Constitucion consagra de manera expresa las funciones
de la Corte, y sefiala que a ella le corresponde la guarda de la integridad y

21 Al respecto, se pueden consultar las sentencias C-447 de 1997, C-509 de 1996 y C-236 de 1997.
28 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
29 M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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supremacia de la Constitucién en los estrictos y precisos términos del
articulo. Segun esa norma, no corresponde a la Corte Constitucional revisar
oficiosamente las leyes sino examinar aquellas que han sido demandadas
por los ciudadanos, lo cual implica que el tramite de la accion publica s6lo
puede adelantarse cuando efectivamente haya habido demanda, esto es, una
acusacion en debida forma de un ciudadano contra una norma legal”.

Si bien por regla general el examen sobre la aptitud de la demanda se debe realizar
en la etapa de admisibilidad, el ordenamiento juridico permite que este tipo de
decisiones se adopten en la sentencia®, teniendo en cuenta que en algunas
ocasiones no es evidente el incumplimiento de las exigencias minimas que
permiten adelantar el juicio de inconstitucionalidad, lo que motiva un analisis con
mayor detenimiento y profundidad por parte de la Sala Plena®!. Por lo demas, no
sobra recordar que un fallo inhibitorio, lejos de afectar la garantia de acceso a la
administracion justicia (CP art. 229), constituye una herramienta idonea para
preservar el derecho politico y fundamental que tienen los ciudadanos de
interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion (CP arts. 40.6 y 241), al
tiempo que evita que la presuncion de constitucionalidad que acompaia al
ordenamiento juridico sea objeto de reproche a partir de argumentos que no
suscitan una verdadera controversia constitucional. En estos casos, Como se expuso
en la Sentencia C-1298 de 2001%, lo procedente es “adoptar una decision
inhibitoria que no impide que los textos acusados puedan ser nuevamente objeto de
estudio a partir de una demanda que satisfaga cabalmente las exigencias de ley”.

6.2.2. En el asunto sub-judice, como se indico en el acapite de antecedentes, un
interviniente y la Vista Fiscal solicitan que se profiera un fallo inhibitorio, por
considerar que no se satisfacen las cargas de claridad, especificidad certeza y
suficiencia®. El incumplimiento que se alega se sustenta en tres razones, en primer
lugar, se estima que la accionante tan solo enuncié los mandatos constitucionales
supuestamente infringidos, sin realizar un estudio juicioso y detallado de las
razones por las cuales se considera que se presenta una violacion de la Carta, en
desconocimiento de las cargas de claridad, especificidad y suficiencia.

En segundo lugar, se considera que se omitidé tener en cuenta que la division
funcional por especialidades en el Consejo de Estado, a través de secciones y

%0 Decreto 2067 de 1991, art. 6.

31 Sobre el particular, la Corte ha dicho que: “/Si] bien el momento procesal ideal para pronunciarse sobre la
inexistencia de cargos de inconstitucionalidad es la etapa en la que se decide sobre la admisibilidad de la demanda,
por resultar mas acorde con la garantia de la expectativa que tienen los ciudadanos de recibir un pronunciamiento
de fondo sobre la constitucionalidad de las disposiciones demandadas por ellos, esta decisién también puede
adoptarse al momento de proferir un fallo, pues es en esta etapa procesal en la que la Corte analiza con mayor
detenimiento y profundidad las acusaciones presentadas por los ciudadanos en las demandas de
inconstitucionalidad”. Sentencia C-874 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil. En el mismo sentido se pueden
consultar las Sentencias C-954 de 2007, C-623 de 2008, C-894 de 2009, C-055 de 2013 y C-281 de 2013. En esta
Ultima expresamente se expuso que: “Aun cuando en principio, es en el auto admisorio donde se define si la
demanda cumple o no con los requisitos minimos de procedibilidad, ese primer analisis responde a una valoracién
apenas sumaria de la accion, llevada a cabo Gnicamente por cuenta del magistrado ponente, razén por la cual, la
misma no compromete ni define la competencia del pleno de la Corte, que es en quien reside la funcién
constitucional de decidir de fondo sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra
las leyes y los decretos con fuerza de ley (CP art. 241-4-5).”

32 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

3 El incumplimiento de las cuatro cargas es alegado por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado,
mientras que la Procuraduria General de la Nacion tan s6lo alude a la carga de certeza.
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subsecciones, no altera el hecho de que se trata de un solo drgano de cierre, que
actua en blogue y de manera uniforme, por lo que no puede asumirse —sin
desconocer la carga de certeza— que existe una tendencia a apartarse de sus propias
providencias, como lo sugiere la accionante.

Finalmente, se alega que la lectura realizada en la demanda, sin tener en cuenta lo
dispuesto en el articulo 271 del CPACA, en el que se consagra la posibilidad de la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo y de sus distintas secciones de
unificar jurisprudencia®, le resta certeza al cargo, pues efectivamente existe un
mecanismo que permite garantizar dentro del Consejo de Estado los derechos a la
igualdad y al acceso a la administracion de justicia, asi como el principio de
seguridad juridica, lo que torna innecesaria la pretension de la demandante dirigida
a lograr la extension del recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia,
respecto de las sentencias de “Unica y segunda instancia” proferidas por las
distintas subsecciones y secciones que integran el citado Tribunal.

6.2.3. Al examinar el contenido de la demanda, la Sala Plena observa que la
acusacion gira en torno a dos razones. La primera corresponde a la supuesta
vulneracion de los derechos a la igualdad y al acceso a la administracion de
justicia, por restringir la procedencia del recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia unicamente a las sentencias dictadas en Gnica y segunda instancia
“por los tribunales administrativos”®, pues se considera que sin justificacion
alguna el precepto demandando excluye a las sentencias que en esas mismas
instancias se profieren por las distintas secciones y subsecciones que integran el
Consejo de Estado, a pesar de que igualmente pueden ser contrarias a una
sentencia de unificacion proferida por dicho Tribunal®®.

34 Como se menciond en el acapite de antecedentes, la norma en cita dispone que: “Articulo 271. Decisiones por
importancia juridica, trascendencia econémica o social o necesidad de sentar jurisprudencia. Por razones de
importancia juridica, trascendencia econémica o social o necesidad de sentar jurisprudencia, que ameriten la
expedicidn de una sentencia de unificacién jurisprudencial, el Consejo de Estado podra asumir conocimiento de los
asuntos pendientes de fallo, de oficio o a solicitud de parte, o por remisién de las secciones o subsecciones o de los
tribunales, o a peticion del Ministerio Pablico. // En estos casos corresponde a la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictar sentencias de unificacion jurisprudencial sobre los asuntos que
provengan de las secciones. Las secciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
dictardn sentencias de unificacion en esos mismos eventos en relacidon con los asuntos gue provengan de las
subsecciones de la corporacion o de los tribunales, segln el caso. // Para asumir el tramite a solicitud de parte, la
peticion debera formularse mediante una exposicion sobre las circunstancias que imponen el conocimiento del
proceso y las razones que determinan la importancia juridica o trascendencia econémica o social o la necesidad de
unificar o sentar jurisprudencia. // Los procesos susceptibles de este mecanismo que se tramiten ante los tribunales
administrativos deben ser de Unica o de segunda instancia. En este caso, la solicitud que eleve una de las partes o el
Ministerio Publico para que el Consejo de Estado asuma el conocimiento del proceso no suspendera su tramite,
salvo que el Consejo de Estado adopte dicha decision. // La instancia competente decidira si avoca o no el
conocimiento del asunto, mediante auto no susceptible de recursos.” Enfasis por fuera del texto original.

% El contexto en el que se encuentra el precepto demandado dispone lo siguiente: “El recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia procede contra las sentencias dictadas en Unica y segunda instancia por_los
tribunales administrativos. Tratdndose de sentencias de contenido patrimonial o econémico, el recurso procedera
siempre que la cuantia de la condena o, en su defecto, de las pretensiones de la demanda, sea igual o exceda los
siguientes montos vigentes al momento de la interposicion del recurso: (...) El recurso de unificacion de
jurisprudencia no procedera para los asuntos previstos en los articulos 86, 87 y 88 de la Constitucion Politica.”

3 Segun el articulo 270 del CPACA, son sentencias de unificacion: “(...) las que se profiera o haya proferido el
Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia econdmica o social o por necesidad de unificar o
sentar jurisprudencia; las proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas al mecanismo eventual
de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado por el articulo 11 de la Ley 1285 de
2009
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Al respecto, se destaca que la unica causal de procedencia del mencionado recurso,
conforme se dispone en el articulo 258 del CPACA, es “cuando la sentencia
impugnada contrarie o se oponga a un sentencia de unificacion del Consejo de
Estado”. En este sentido, la violacion del derecho de acceso a la administracion de
justicia se presentaria por la carencia de un recurso judicial efectivo para lograr el
amparo de los derechos de los interesados, en aquellos casos en que se presente el
suceso planteado por la accionante; mientras que, la inobservancia del derecho a la
igualdad, ocurriria porque a pesar de que las sentencias de unificacion demandan la
busqueda de la aplicacion de un misma regla de derecho respecto de situaciones
facticas similares, la imposibilidad de controvertir un fallo que incurra en su
desconocimiento, conduce a que se permita una distincion de trato frente a sujetos
que deberian recibir la misma proteccién judicial por parte del Estado.

En términos concordantes con lo anterior, la segunda razén que se invoca apela a la
transgresion del principio de seguridad juridica, al entender que la limitacion
acusada basicamente conduce a la falta de una herramienta judicial que les permita
a los interesados preservar la consistencia y estabilidad en la aplicacion del
ordenamiento juridico, como finalidades que subyacen en las sentencias de
unificacion y en el recurso judicial dispuesto para su proteccion.

Como punto final de la argumentacion propuesta se alude a un precedente
consagrado en la Sentencia C-520 de 2009%, en el que se extendi6 el recurso
extraordinario de revision a las sentencias proferidas por instancias distintas a las
permitidas inicialmente en la ley, con miras a garantizar los derechos a la igualdad
y al acceso a la administracion de justicia, en aquellos casos en que se presentaban
sentencias que lesionaban los parametros basicos de la justicia material, esto es, se
soportaban en pruebas o hechos fraudulentos o erréneos®,

La referencia a esta sentencia, aun cuando no se afirme expresamente, tiene la
importancia de resaltar la técnica de control que se sugiere por la accionante, pues
en dicha oportunidad la Corte, al comprobar la falta de razonabilidad de la
limitacion realizada, concluyé que la mejor forma de proteger los derechos
comprometidos era expulsando del ordenamiento juridico las expresiones que
daban lugar a restringir la procedencia del recurso extraordinario de revision®°.

37 M.P. Maria Victoria Calle Correa

38 En cuanto a este punto, se destacan los siguientes apartes del fallo en mencién: “Las causales que dan lugar al
recurso extraordinario de revision en lo contencioso administrativo, pueden configurarse en cualquier clase de
proceso cuya naturaleza permita su ocurrencia. No obstante, la norma cuestionada excluye del recurso de revision
ciertas sentencias, sin que tal exclusion tenga justificacion constitucional. (...) Por tanto, no encuentra la Corte que
exista un principio de razén suficiente, que justifique que una norma como la acusada, excluya a determinadas
sentencias de ser revisadas mediante este recurso extraordinario, a pesar de haberse configurado una de las
causales analizadas, y en esa medida resulta contraria al derecho a acceder a la justicia, al derecho a la igualdad y
al debido proceso. // Por lo anterior, la expresion ‘dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos, en Gnica o segunda
instancia’, contenida en el articulo 57 de la Ley 446 de 1998, seria inconstitucional por haber incurrido en una
omision legislativa relativa al no permitir que las sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los
Juzgados Administrativos y las de primera instancia de los Tribunales Administrativos, fueran posibles del recurso
extraordinario de revision.”

3 Sobre el particular, en la Sentencia C-520 de 2009, se realizd el siguiente analisis: “Detectada esta
inconstitucionalidad (...) es necesario definir cual es la mejor manera de subsanarla. Frente a este tipo de
problemas, la Corte ha escogido entre varias alternativas: (i) declarar inexequible una parte del texto cuestionado
para cobijar la hipotesis no incluida por el legislador; (ii) declarar la exequibilidad condicionada del texto
cuestionado y modular sus efectos para incluir la hipotesis omitida; (iii) declarar la exequibilidad de la norma
cuestionada y exhortar al Legislador para que emita la regulacion correspondiente que supere el vacio
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Este mismo proposito se busca en el asunto bajo examen, ya que en caso de retirar
la disposicion cuestionada, esto es, “por los tribunales administra-tivos”,
inmediatamente quedarian cobijadas por el recurso extraordinario de unificacién de
jurisprudencia todas las sentencias de “unica y segunda instancia” proferidas por
las autoridades que integran la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo,
como lo son las que se profieren por las distintas subsecciones y secciones del

Consejo de Estado, en los términos en que se reclama por la demandante?C.

6.2.4. Visto lo anterior, esta Corporacion considera que no le asiste razon a quienes
solicitan que se profiera un fallo inhibitorio, por las siguientes razones. En primer
lugar, porque del resumen previamente realizado del contenido de la demanda se
observa que la accionante presenta argumentos determinados y comprensibles, que
permiten entender cual es el contenido de la acusacion y los argumentos en que
ella se basa, como lo exige la carga de claridad.

En efecto, la discusion se centra en determinar si existe o no una vulneracion de los
derechos a la igualdad y al acceso a la administracion de justicia, asi como al
principio de seguridad juridica, como consecuencia de la limitacion impuesta en el
precepto demandado, conforme a la cual sbélo es procedente el recurso
extraordinario de unificacion de jurisprudencia frente a las sentencias de Unica y
segunda instancia dictadas por los tribunales administrativos, sin incluir los fallos
que en esas mismas instancias se profieren por las distintas secciones y
subsecciones que integran el Consejo de Estado, a pesar de que igualmente pueden
ser contrarias a una sentencia de unificacion proferida por dicho Tribunal. Asi las
cosas, la violacion del derecho a la igualdad se daria por permitirse una distincion
de trato entre sujetos con iguales caracteristicas, esto es, las partes de un proceso
que se ven afectadas por el desconocimiento de una decision de unificacion, y que
pueden acudir 0 no a este recurso, en razon del criterio de la autoridad que profirio
el fallo objeto de controversia. Esta circunstancia igualmente conduciria a la
vulneracion del derecho de acceso a la administracion de justicia y al principio de
seguridad juridica, por cuanto se privaria a los sujetos excluidos de la norma, de la
posibilidad de contar con una herramienta para asegurar una interpretacion
uniforme y consistente del ordenamiento juridico, en especial, cuando la decisién
puede impactar frente a sus derechos.

inconstitucional. // De estas tres alternativas, la que mayor seguridad juridica genera en el presente caso, es la que
conduce a declarar la inexequibilidad de la expresion ‘dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos, en Gnica o segunda
instancia’, contenida en el articulo 57 de la Ley 446 de 1998, con el fin de que bajo la expresion “sentencias
ejecutoriadas” empleada en el articulo cuestionado, queden cobijadas todas las hipotesis de sentencias que
admitirian el recurso extraordinario de revision (...)".

40 Un aspecto a destacar es que si bien en la formulacion de la pretension se solicita la inexequibilidad de la
expresion “por los tribunales administrativos”, por no permitir la procedencia del recurso extraordinario de
unificacion contra las sentencias proferidas “en segunda instancia” por el Consejo de Estado (folio 11), a lo largo
del escrito de acusacion el examen propuesto gira respecto de las decisiones que se adoptan tanto en “secciones
como en subsecciones”, incluyendo las veces en que se actla como juez de “unica y de segunda instancia’.
Precisamente, en el folio 6 de la demanda se expresa que: “(...) pese a que si legalmente el Consejo de Estado
cumple también funciones de juez de Unica y de segunda instancia a través de sus secciones y subsecciones, la
norma demandada no permite que en caso que alguna de éstas unidades que integran la Corporacion se aparte de
un fallo de unificacion, la parte afectada con esta determinacion pueda acudir al recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia para pedir el amparo de sus derechos.”
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6.2.5. En lo que atarfie a la carga de certeza, se ha explicado por la Corte que las
razones que respaldan los cargos deben provenir de una proposicion juridica real y
existente y no simplemente sobre una deducida por el actor. Asi las cosas, en
criterio de este Tribunal, esta técnica de control difiere de aquella otra encaminada
“a establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas por el
legislador, para pretender deducir la inconstituciona-lidad de las mismas cuando
del texto normativo no se desprenden”*,

Del resumen previamente realizado se encuentra que se cuestiona la certeza de los
cargos por dos motivos. El primero porque se omitié tener en cuenta que la
divisién en secciones y subsecciones del Consejo de Estado no altera el hecho de
que se trata de un solo 6rgano de cierre que actua en bloque y de manera uniforme,
por lo que no puede asumirse que existe una tendencia a apartarse de sus propias
providencias®. Y, el segundo, porque la accionante no tuvo en cuenta en su
analisis el articulo 271 del CPACA, en el que se consagra la posibilidad de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo y de sus distintas secciones de unificar o
sentar jurisprudencia, lo que descarta la ausencia de un mecanismo dentro del
Consejo de Estado para realizar los fines de unidad de interpretacién y aplicacion
del derecho.

Como se deriva de lo expuesto, los argumentos que se invocan en realidad no
cuestionan la certeza de los cargos, pues ellos parten de un enunciado normativo
que efectivamente pertenece al precepto legal demandado, en el que se limita la
procedencia del recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia a las
decisiones dictadas en Unica y segunda instancia por los tribunales administrativos.
Los motivos que se sefialan para cuestionar los cargos corresponden en la practica
a inferencias logicas que apuntan a la defensa de la constitucionalidad de la norma
demandada, invocando razones de coherencia sistémica, cuyo analisis no debe
realizarse al momento de determinar la viabilidad del juicio propuesto, sino al
instante de proceder al examen de fondo.

Para la Corte se entiende satisfecho el requisito de certeza no sélo porque los
cargos tienen respaldo en la norma acusada, sino también porque las razones que
se invocaron para justificar su inobservancia hacen parte de la discusion de fondo
cuya decision definitiva debe ser adoptada en esta sentencia. Nétese que en efecto
no se trata de una hipotesis en la que el precepto demandado regula algo distinto a
lo invocado por la accionante, sino de un escenario de discusion en el que se
propone valorar la inexistencia de una subordinacién funcional entre las estructuras
en que se divide el Consejo de Estado, y la presencia de un mecanismo alternativo
de unificacién de jurisprudencia que da respuesta a los reparos plantados por la
accionante.

41 Sentencia C-1052 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

42 En el aparte pertinente de la intervencion de la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado se afirma que:
“los cargos alegados por la demandante no recaen sobre proposiciones juridicas reales y existentes, sino sobre
supuestos que la actora dedujo de manera subjetiva e injustificada de la norma, pues asume que las subsecciones
del Consejo de Estado desconoceran o contradiran las providencias proferidas por su Sala Plena, obviando el
hecho que se trata de una sola Corporacion que aun cuando esté dividida por especialidades es un solo 6rgano de
cierre que actua en bloque y de manera uniforme (...)"".
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6.2.6. En torno lo referente a la carga de especificidad, este Tribunal ha explicado
que el juicio de constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si
realmente existe una oposicion objetiva y verificable entre el contenido de la
disposicién acusada y el Texto Superior presuntamente infringido, por lo que
resulta inadmisible que se deba resolver sobre su constitucionalidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales” que no se
relacionan concreta y directamente con las normas que se acusan.

Sobre el particular, la Corte destaca que efectivamente se invocaron en la demanda
preceptos constitucionales frente a los cuales no se explicd por qué motivo la
norma demandada implica un desconocimiento de sus mandatos. Asi ocurre con el
articulo 1 que regula la forma y caracteres de la estructura del Estado; el articulo 2
que consagra sus fines esenciales y la mision basica de las autoridades publicas; el
articulo 4 sobre la supremacia normativa de la Constitucion; el articulo 5 referente
a la primacia de los derechos de las personas; el articulo 6 que atafie al principio de
responsabilidad juridica de los servidores publicos y de los particulares; el articulo
85 sobre los derechos de aplicacion inmediata y el articulo 89 que consagra la
atribucion del legislador de crear otros mecanismos de proteccion judicial de los
derechos distintos a las acciones de tutela, popular, cumplimiento, etc.

Esto significa que no cabe realizar un pronunciamiento sobre la supuesta
vulneracion de los citados preceptos constitucionales, por cuanto respecto de ellos
no se presentd ningun tipo de argumentacidn que pusiese en duda la exequibilidad
de la disposicién demandada. Por el contrario, si subyace un problema de
constitucionalidad en relacion con los articulos 13 y 229 de la Carta, en los que se
regulan los derechos a la igualdad y al acceso a la administracion de justicia, en la
medida en que los cargos formulados se justifican en su presunto desconocimiento,
segun se explicd con anterioridad.

Por consiguiente, en el asunto sub-judice, la Corte delimitara la materia objeto de
controversia a los cargos efectivamente planteados, entendiendo que su analisis no
incluye los preceptos constitucionales frente a los cuales no se establecio una
oposicion objetiva y verificable entre su contenido normativo y lo dispuesto en el
precepto legal demandado. No sobra reiterar que, como ya se dijo, el control
constitucional por via activa se sujeta a la existencia de una demanda ciudadana,
sin la cual no es posible activar la funcidn a cargo de este Tribunal, referente a
preservar la integridad y supremacia de la Carta®.

6.2.7. Bajo la delimitacion expuesta, la Sala Plena entiende que la demanda
también satisface la carga de suficiencia, frente a la cual se ha dicho que debe ser
entendida como la necesidad de que las razones de inconstitucionalidad guarden
estrecha relacion “con la exposicion de todos los elementos de juicio
(argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche”**. Asi como con la

4 Precisamente, el articulo 241 de la Constitucion dispone que: “4 la Corte Constitucional se le confia la guarda de
la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal fin,
cumplird las siguientes funciones: (...) 4.- Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes (...)”. Enfasis por fuera del texto original.

4 Sentencia C-1052 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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presentacion de argumentos que, aunque no logren prima facie convencer de que la
norma es contraria al Texto Superior, si generen una duda minima sobre su
constitucionalidad, de tal manera que se inicie realmente un proceso dirigido a
desvirtuar la presuncion de constitucionalidad que ampara a toda norma legal y que
hace necesario un pronunciamiento de fondo por parte de esta Corporacion.

En el asunto sub-judice, este Tribunal encuentra que los cargos propuestos
satisfacen los minimos de argumentacion exigidos en términos de suficiencia, por
una parte, porque plantean un debate frente a la realizacion del derecho de acceso a
la administracion de justicia, al considerar que la limitacion prevista en la
disposicion demandada, por virtud de la cual solo procede el recurso extraordinario
de unificacién de jurisprudencia frente a los fallos de Unica y segunda instancia
proferida por los tribunales administrativos, conduce a la falta de existencia de un
mecanismo judicial que permita preservar la uniformidad e interpretacién
consistente del ordenamiento juridico, respecto de las decisiones que se adoptan
por las secciones y subsecciones del Consejo Estado, cuando éstas se apartan de las
sentencias de unificacion adoptadas por ese mismo Tribunal. Esta limitacion
igualmente vulnera el principio de seguridad juridica, al no preverse una
herramienta de defensa para el amparo de las sentencias de unificacién ya
mencionadas, en el escenario previamente expuesto.

Por lo demas, vale la pena resaltar que este Tribunal ha sefialado que la adecuada
estructuracién de un cargo por violacion del derecho a la igualdad, como se
propone en esta oportunidad, exige constatar que efectivamente se esta otorgando
un trato diferenciado injustificado, ya sea porque se brinda un tratamiento distinto
a situaciones que deberian recibir una misma respuesta en derecho o porque la ley
cuestionada da el mismo trato a situaciones que deberian ser objeto de un régimen
diferenciado®, con la indicacion de las razones por las cuales dicha distincion se
considera discriminatoria. Para el efecto, se requiere que en el caso concreto se
indique claramente (i) en qué consiste el trato diferenciado; (ii) en qué sentido se
da esa diferenciacion, y (iii) con base en qué criterios se presenta la misma“,

En el presente caso, se constata que la demanda cumple con los requisitos minimos
antes enunciados. En efecto, (i) se sefiala que supuestamente se estd dando un
tratamiento distinto de manera injustificada a las partes de un proceso que se ven
afectadas por el desconocimiento de una sentencia de unificacion, y que pueden
acudir o no al recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, en razon del
criterio de la autoridad que profirié el fallo objeto de controversia; (ii) se alega que
la diferencia de trato que se origina como consecuencia del precepto demandado
conduce a restringir de manera injustificada el derecho de acceso a la
administracion de justicia, respecto de un sujeto que igualmente puede verse
afectado por una decision que contraria o se opone a un fallo de unificacion; y por
ultimo, como ya se dijo, (iii) se establece que la distincion se da con base en el

4 Sentencia C-966 de 2012, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

46 Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-022 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz, se expuso que: “Se debe sefialar con
claridad los grupos involucrados, el trato introducido por las normas demandadas que genera la vulneracion del
derecho a la igualdad y qué justifica dar un tratamiento distinto al contenido en las normas acusadas, toda vez que
la realizacion de la igualdad no le impone al legislador la obligacién de otorgar a todos los sujetos el mismo
tratamiento juridico, ya que no todos se encuentran bajo situaciones facticas similares ni gozan de las mismas
condiciones o prerrogativas personales e institucionales”.
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criterio de la autoridad que profirio el fallo cuestionado, la cual resulta
desproporcionada en lo que atafie a los deberes de garantizar una tutela judicial
efectiva y de lograr la preservacion del principio de seguridad juridica.

6.2.8. Por las razones expuestas, este Tribunal concluye que la demanda satisface
los minimos argumentativos requeridos por la Corte, mas aun cuando la naturaleza
participativa de la accion publica de inconstitucionalidad (CP art. 40), exige que el
derecho a demandar del ciudadano, no se someta a un excesivo formalismo que
haga inoperante su ejercicio y que, en mayor o menor medida, se convierta en un
limite para la proteccidon no sélo de los derechos y garantias de las personas, sino
también de la efectiva proteccion de un sistema juridico fundado en el valor
normativo de la Constitucion. Incluso todas las intervenciones, salvo una,
brindaron razones de fondo para impugnar o defender la norma sometida a control.

6.3. Del problema juridico y del esquema de resolucion

6.3.1. De acuerdo con los argumentos expuestos en la demanda, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, le corresponde a
la Corte establecer, si la limitacion del recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia a las decisiones dictadas en Unica y segunda instancia por los
tribunales administrativos, conforme se dispone en el aparte cuestionado del
articulo 257 de la Ley 1437 de 2011, vulnera los derechos a la igualdad y al acceso
a la administracion de justicia, asi como el principio de seguridad juridica, en la
medida en que —segun alega la accionante— sin justificacion alguna se excluye su
procedencia respecto de los fallos que en esas mismas instancias se profieren por
las distintas secciones y subsecciones que integran el Consejo de Estado, a pesar de
que igualmente pueden ser contrarias a una sentencia de unificacion proferida por
dicho Tribunal.

6.3.2. Con miras a resolver el problema planteado, la Corte inicialmente reiterara
(i) la jurisprudencia sobre la potestad de configuracion normativa del legislador en
materia procesal, con especial énfasis en la atribucion que le permite crear recursos
extraordinarios y sefialar sus causales de procedencia; luego de lo cual se detendra
(ii) en el andlisis sobre la funcién constitucional de unificacion de jurisprudencia a
cargo de los 6rganos de cierre de las distintas jurisdicciones, enfocando su examen
en los aspectos vinculados con (iii) la identificacion, fuente, efectos y mecanismos
de proteccion de las sentencias de unificacién del Consejo de Estado. Una vez
hayan sido expuestos los anteriores elementos, se (iv) concluira con la definicion
del caso concreto.

6.4. De la potestad de configuracion normativa del legislador en materia
procesal

6.4.1. De acuerdo con lo previsto en los numerales 1 y 2 del articulo 150 del Texto
Superior*’, por mandato constitucional, el Congreso de la Republica es titular de
una amplia libertad de configuracion normativa, con miras a disefiar los distintos

47 Las normas en cita disponen que: “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones: 1°.- Interpretar, reformar y derogar las leyes; [y] 2°.- Expedir cddigos en todos los ramos de
la legislacion y reformar sus disposiciones”.
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procesos, actuaciones e instrumentos orientados a la defensa del derecho sustancial
o del ordenamiento juridico*®. Desde esta perspectiva, es al legislador a quien le
corresponde la funcion de evaluar y definir las etapas, caracteristicas, términos y
demas elementos que integran cada procedimiento judicial*®. En virtud de dicha
atribucion, autonomamente, puede consagrar (i) las formalidades que se deben
cumplir, (ii) el régimen de competencias que le asiste a cada autoridad, (iii) el
sistema de publicidad de las actuaciones, (iv) la forma de vinculacion al proceso,
(v) los medios de conviccion de la actividad judicial, (vi) los recursos para
controvertir lo decidido y, en general, (vii) los deberes, obligaciones y cargas
procesales de las partes. Como se observa, y asi lo ha admitido esta Corporacion,
esta funcion le otorga al legislativo la posibilidad de privilegiar determinados
modelos de procedimiento o incluso de prescindir de etapas o recursos en algunos
de ellos.

A pesar de la amplitud del margen de configuracion normativa analizado, la
jurisprudencia también ha sefialado que su ejercicio se encuentra sometido a
limites precisos, que si bien son igualmente amplios, en todo caso permiten
asegurar su compatibilidad con los mandatos previstos en la Constitucion. Estos
limites pueden agruparse en cuatro categorias: (i) la fijacion directa, por parte del
Texto Superior, de precisas reglas de tramite respecto de un proceso, una accién o
cualquier otra via judicial de acceso a la administracidn de justicia; (ii) el respeto a
los principios y fines esenciales del Estado; (iii) la satisfaccidn de los principios de
razonabilidad y proporcionalidad; y (iv) la eficacia de las diferentes garantias que
integran el debido proceso.

6.4.2. En cuanto al primer limite, es evidente que el caracter vinculante del
principio de supremacia constitucional implica que, cuando el Constituyente ha
definido de manera directa un determinado procedimiento judicial, no le es posible
al legislador modificarlo. Conforme se expuso en la Sentencia C-870 de 2014,
este limite se expresa en dos subreglas. La primera mediante la cual se entiende
que en los casos en los cuales el legislador regula una materia procesal que ha sido
directamente tratada en el Texto Superior, el margen de configuracién se somete a
la imposibilidad de modificar lo previsto, pudiendo desarrollar su contenido® o
incluso adicionar elementos nuevos, siempre que no se altere lo regulado en la
Carta®. Y, la segunda, por virtud de la cual se considera que por fuera de la

8 Véanse, entre otras, las Sentencias C-005 de 1996, C-346 de 1997, C-680 de 1998, C-742 de 1999, C-384 de
2000, C-803 de 2000, C-596 de 2000, C-927 de 2000, C-1717 de 2000, C-1512 de 2000, C-1104 de 2001, C-316 de
2002, C-426 de 2002, C-204 de 2003, C-798 de 2003, C-039 de 2004, C-180 de 2006, C-474 de 2006, C-318 de
2008, C-203 de 2011, C-543 de 2011, C-782 de 2012, C-313 de 2013, C-437 de 2013, C-870 de 2014 y C-424 de
2015.

49 Véanse, entre otras, las Sentencias C-927 de 2000, C-1104 de 2001, C-893 de 2001, C-309 de 2002, C-314 de
2002, C-646 de 2002, C-123 de 2003, C-234 de 2003, C-1146 de 2004, C-275 de 2006, C-398 de 2006, C-
718 de 2006, C-738 de 2006 y C-1186 de 2008. Aun cuando tienden a asimilarse las expresiones proceso y
procedimiento, la primera se vincula especialmente con el reconocimiento del medio a través del cual un asunto es
puesto a conocimiento de las autoridades judiciales; mientras que, el procedimiento, corresponde al conjunto de
formalidades a que deben someterse el juez y las partes en la tramitacion del proceso.

50 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

51 Asi, por ejemplo, el articulo 86 de la Constitucion Politica se refiere a las circunstancias generales en las cuales es
procedente la accion de tutela contra particulares, cuya especificidad se encuentra en el articulo 42 del Decreto 2591
de 1991.

52 Sobre el particular, se destacan dos providencias. En la Sentencia C-400 de 2013, M.P. Nilson Pinilla Pinilla, la
Corte declaro la exequibilidad del inciso 2 del articulo 135 del CPACA, en el que ademas de consagrar la accion de
nulidad por inconstitucionalidad a cargo del Consejo de Estado frente a los decretos de caracter general dictados por
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hipbtesis previamente mencionada, el criterio general es el que se preserva la
amplia competencia legislativa en materia de definicidn de procesos, sujeta al resto
de los limites que a continuacién se exponen.

Respecto del segundo limite, esto es, en cuanto a los principios y fines esenciales
del Estado, la Corte ha sefalado que los procedimientos judiciales no constituyen
un fin en si mismo, sino un instrumento para alcanzar la primacia del derecho
sustancial, conforme se indica en el articulo 228 de la Constitucion. Ello significa
que las formas procesales deben estar instituidas para (i) cumplir con los fines del
Estado y, particularmente, (ii) para otorgar eficacia a las previsiones de
independencia y autonomia de la funcion judicial, publicidad de la actuacion y
garantia de acceso a la administracion de justicia. Precisamente, al tenor de lo
expuesto, la Corte ha resaltado que:

“[No] resultan admisibles formas de procedimiento judicial que nieguen la
funcion publica del poder judicial, en especial la imparcialidad vy
autonomia del juez, impidan la vigencia del principio de publicidad,
privilegien otros parametros normativos distintos al derecho sustancial,
impongan procedimientos que impiden el logro de una justicia oportuna, o
hagan nugatorio el funcionamiento desconcentrado y auténomo de la
funcion jurisdiccional (Art. 228 C.P.).”3

En lo que atafie al tercer limite vinculado con la necesidad de satisfacer los
principios de razonabilidad y proporcionalidad, la Corte ha indicado que las
normas procesales deben responder a un criterio de razon suficiente, relacionado
con el cumplimiento de un fin constitucionalmente valido, a través de un
mecanismo que se muestre adecuado y necesario para el cumplimiento de dicho
objetivo y que, a su vez, no afecte de forma desproporcionada un derecho, fin o
valor constitucional. Sobre este punto, en la Sentencia C-428 de 2002%, se expresé
que:

el Gobierno Nacional, cuya revisién no le corresponda a la Corte Constitucional, conforme se establece en el
numeral 2 del articulo 237 de la Constitucidn; se incluyé la posibilidad de ejercer la misma accion y ante el mismo
Tribunal, en relacién con “los actos de cardcter general que por expresa disposicion constitucional sean expedidos
por entidades u organismos distintos del Gobierno Nacional”. Al momento de efectuar su examen, la Corte
encontrd parcialmente ajustada al Texto Superior la norma de la referencia, por cuanto considerd que se esta en
presencia de una ampliacion que no desconoce lo previsto por el Constituyente respecto de las reglas de procedencia
de la citada accion, aunado al hecho de que su finalidad es la de fortalecer el ejercicio del control de
constitucionalidad, dentro del marco residual de competencias asignado al Consejo de Estado. No obstante, en la
medida en que dichos actos podrian tener fuerza material de ley, se condiciond su entendimiento a que en esta
Gltima hipotesis su control le corresponde a esta Corporacion. De igual manera, en la Sentencia C-483 de 2008, M.P.
Rodrigo Escobar Gil, se admitié que pese al caracter inmediato del amparo constitucional, no es contrario a la
Constitucion la posibilidad de que el juez de tutela rechace una demanda de amparo, cuando luego de prevenir al
solicitante sobre la imposibilidad de determinar los hechos o las razones en que se justifica, éste no corrigiere su
escrito en el término de tres dias, conforme se dispone en el articulo 17 del Decreto 2591 de 1991. Para la Corte, si
bien “de acuerdo con el articulo 86 de la Constitucién Politica, la regla general es que todas las acciones de tutela
deben ser objeto de admision, tramite y decision de fondo en los términos constitucionales dispuestos para el efecto.
(...) [En] la medida en que el propio ordenamiento superior faculta al legislador para regular la materia, en
principio es posible que este pueda establecer excepciones a dicho principio, siempre y cuando la medida este
amparada por un principio de razon suficiente.” En estos términos, frente a la disposicion sometida a control, la
Corte destacé que “[la] exigencia de claridad de la solicitud de tutela resulta idénea para garantizar el efectivo
ejercicio del derecho fundamental al acceso a la administracion de justicia, en tanto permite al juez contar con un
cabal entendimiento de la situacion que origind la presentaciéon de la accion y asi poder emitir 6rdenes que
garanticen la real y efectiva proteccion de los derechos fundamentales afectados en cada caso concreto.”

%3 Sentencia C-124 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

%% M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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“[Clomo lo ha venido sefialando la jurisprudencia constitucional en forma
por demas reiterada y univoca, en virtud de la clausula general de
competencia consagrada en los numerales 1° y 2° del articulo 150 de la
Carta Politica, al legislador le corresponde regular en su totalidad los
procedimientos judiciales y administrativos. Por esta razon, goza de un
amplio margen de autonomia o libertad de configuracion normativa para
evaluar y definir sus etapas, caracteristicas, formas y, especificamente, los
plazos y téerminos que han de reconocerse a las personas en aras de facilitar
el ejercicio legitimo de sus derechos ante las autoridades publicas.
Autonomia que, por lo demas, tan solo se ve limitada por la razonabilidad
y proporcionalidad de las medidas adoptadas, en cuanto éstas se
encuentren acordes con las garantias constitucionales de forma que
permitan la realizacion material de los derechos sustanciales.”

Finalmente, el cuarto limite que se relaciona con la eficacia de las diferentes
garantias que integran el debido proceso, busca que en cada tramite judicial, a
partir del modelo adoptado por el legislador, se expresen, en mayor o menor
medida, los principios de legalidad, defensa, contradiccion, publicidad y primacia
del derecho sustancial (CP arts. 29, 209 y 228). Lo anterior, sin perjuicio de la
realizacion de otros mandatos especificos previstos en la Carta, como ocurre con el
deber de consagrar procesos sin dilaciones injustificadas (CP art. 29), salvaguardar
la igualdad de trato ante las mismas circunstancias (CP art. 13) y garantizar el
respeto de la dignidad humana (CP art. 1).

De este limite surgen dos importantes elementos de juicio. El primero es que cada
procedimiento responde a la naturaleza de los asuntos y objetivos que se pretenden
satisfacer a través del mismo, por lo que no cabe deducir la inconstitucionalidad de
una norma procesal, a partir de su mera comparacion con otro procedimiento de
igual jerarquia, para el cual se preven unas reglas diferentes de tramite.
Precisamente, aun cuando desde el mismo preambulo se establece como un valor
fundamental la realizacion de la justicia, la forma como la misma se hace efectiva
no puede estar sujeta a una aproximacion fundada en un criterio de igualdad
absoluta, ya que ello mas alla de desconocer las particularidades que identifican a
cada proceso (v.gr. no es lo mismo una pretension de declaracién que una de
ejecucion), supone negar el contenido del margen de configuracion normativa del
legislador, el cual, bajo la légica del mandato de armonizacion concreta, implica
rescatar el rol que le asiste al Congreso para disefiar las reglas de tramite que mejor
se amoldan a la diversidad de objetivos que se buscan a través de los distintos
procesos, e incluso trazar las pautas de procedimiento que permiten su recto y
cabal desenvolvimiento, como ocurre, por ejemplo, con la posibilidad de formular
incidentes®, promover recursos® o hasta recusar a un funcionario judicial®’. En
consecuencia, no cabe exigir que en materia procesal exista una plena identidad de
formas, tanto por las razones previamente expuestas, como por las dificultades

55 El Cddigo General del Proceso excluye la formulacion de incidentes en el proceso verbal sumario, conforme se
dispone en el articulo 392.

% El articulo 321 del Codigo General del Proceso sefiala de forma expresa los autos que son apelables, como ocurre
en el articulo 321.

57 En el tramite de la accién de tutela expresamente se prohibe la posibilidad de recusar al juez constitucional, tal
como se dispone en el articulo 39 del Decreto 2591 de 1991.
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inherentes que ello puede traer al sistema judicial (v.gr., en términos de
congestion).

A la par de lo anterior, y como segundo elemento de juicio, es necesario tener en
cuenta que en casos concretos se pueden presentar tensiones entre diferentes
garantias que integran el derecho al debido proceso. Por ejemplo, es posible que
frente a una determinada actuacion se restrinjan los derechos de defensa y
contradiccion, con miras a darle celeridad a un proceso y evitar dilaciones
injustificadas. En estos casos, la Corte ha concluido que dichas opciones
legislativas son validas y responden al amplio margen de la potestad de
configuracion normativa del legislador, siempre que no se incurra en un
desconocimiento de los otros limites impuestos, en especial, en lo que tiene que ver
con la satisfaccion de los principios de razonabilidad y proporcionalidad®®.

En conclusion, y respecto de esta aproximacion general, es claro que el legislador
goza de un amplio margen de configuracion normativa en materia procesal, con
miras a garantizar los objetivos del Estado Social de Derecho y asegurar la
prevalencia del derecho sustancial. Como consecuencia de dicha atribucion, le
corresponde evaluar y definir las caracteristicas, términos y demas elementos que
integran cada procedimiento judicial, incluso puede privilegiar determinados
modelos y prescindir de etapas o recursos en algunos de ellos. A pesar de lo
anterior, se encuentra sometido a los siguientes limites (i) a la imposibilidad de
modificar una instancia procesal prevista especifica-mente en la Constitucion; (ii)
al respeto de los principios y fines esenciales del Estado; (iii) a la satisfaccion de
los principios de razonabilidad y proporcionalidad; y (iv) al deber de velar por la
eficacia de las diferentes garantias que integran el debido proceso.

6.4.3. En lo que atafie al ejercicio de la potestad configuracion normativa del
legislador en materia procesal, la jurisprudencia ha resaltado que una de las areas
en donde esta atribucion goza de una importante proyeccion, es en la definicion de
los recursos que proceden contra las decisiones judiciales, no sélo en lo que
corresponde a las actuaciones susceptibles de controversia, sino también frente a
los mandatos que precisan los criterios de oportunidad y de tramite para
interponerlos y resolverlos.

Asi, por ejemplo, en la Sentencia C-1104 de 2001°°, la Corte aclaré que “el
legislador goza de libertad de configuracion en lo referente al establecimiento de
los recursos y medios de defensa que pueden intentar los administrados contra los
actos que profieren las autoridades”. Es la ley, por regla general, no la
Constitucion, “la que sefiala si determinado recurso —reposicion, apelacion, u otro—
tiene 0 no cabida respecto de cierta decision, y es la ley, por tanto, la encargada de

%8 Asf, por ejemplo, en la Sentencia C-319 de 2013, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, se expuso que: “e/ balance
planteado por la jurisprudencia es absolutamente necesario para evitar el desmedro de cada uno de los extremos
analizados. De un lado, si se maximizara el principio de celeridad en los procedimientos, se llegaria a un escenario
en que el procedimiento judicial no cumpliria sus fines constitucionales, sino que se justificaria a si mismo como
una herramienta para resolver, apenas desde un parametro formal y eficientista, los derechos constitucionales
interferidos por el proceso. De otro lado, si se otorga un caracter prevalente e incuestionable a la permanencia de
todos los recursos posibles para el ejercicio del derecho de defensa, los procedimientos judiciales no podrian
facticamente cumplir con el propdsito para el que fueron instituidos, como es llegar a una decisién oportuna y
definitiva por parte de un juez imparcial y sometido objetivamente al ordenamiento juridico.”

%9 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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disefiar en todos sus pormenores las reglas dentro de las cuales tal recurso puede
ser interpuesto, ante quién, en qué oportunidad, cuando no es procedente y cuéles
son los requisitos —positivos y negativos— que deben darse para su ejercicio”.

En materia judicial, los recursos se conciben como garantias procesales que
permiten a las partes en litigio controvertir las decisiones de los jueces y
someterlas a un nuevo escrutinio, por parte de la misma autoridad o por un superior
jerarquico, con el objeto de obtener su revocatoria o modificacion, acorde con los
intereses de quien los promueve y con miras a lograr la realizacién de los fines que
se persiguen con cada proceso. Por lo anterior, y en la medida en que las
actuaciones judiciales tienen particularidades que las identifican, cuyo desarrollo
compete de forma especifica al legislador, se entiende que por lo general los
recursos también son medios de creacion legal, sometidos como tal a un juicio de
conveniencia y necesidad en lo que atafie a su consagracion normativa. La
excepcion se encuentra en aquellos mandatos de la Carta que imponen la existencia
obligatoria de un recurso respecto de una determinada decision judicial, como
ocurre con el derecho a impugnar las sentencias condenatorias en materia penal® o
con la posibilidad de proceder en el mismo sentido frente a los fallos de tutela,
conforme se dispone en el articulo 86 del Texto Superior®?.

La Constitucion igualmente consagra un mandato general en el articulo 31, por
virtud del cual: “Toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las
excepciones que consagre la ley”. Aun cuando de este precepto se deduce que no
es imprescindible la aplicacion de la doble instancia en todos los asuntos que son
materia de decision judicial, puesto que la ley se encuentra habilitada para
introducir excepciones, dicha atribucion no le otorga al legislador una facultad
ilimitada hasta el punto de convertir esa singularidad en una regla absoluta. En este
sentido, como lo ha sostenido de forma reiterada esta Corporacion, las normas que
introducen excepciones de las cuales depende la significacion y alcance de una
norma constitucional son de interpretacion restrictiva®,

% En el aparte pertinente del articulo 29 de la Constitucion se dispone que: “(...) Toda persona se presume inocente
mientras no se le haya declarado judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la
asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento; a un debido
proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra;
a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho”. Enfasis por fuera del
texto original. En la Sentencia C-792 de 2014, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez, esta Corporacién consider6 que
a partir de la lectura de los articulos 29 de la Carta Politica, 8.2.h de la CADH y 14.5 del PIDCP es exigible el
derecho a controvertir las sentencias condenatorias que se dictan dentro de un proceso penal, incluso si la sancién se
impone por primera vez en la segunda instancia, entre otras razones, por el contenido general de esta garantia que
carece de una excepcion en los referidos preceptos constitucionales y de derecho internacional, asi como por la
circunstancia de que su procedencia se otorga en funcion del contenido del fallo y no en razén de la etapa en la cual
se dicta la providencia. Por lo anterior, en el fallo en cita se declard la inconstitucionalidad con efectos diferidos de
varios preceptos de la Ley 906 de 2004 que omitian la posibilidad de impugnar todas las sentencias condenatorias,
con la carga para el Congreso de la Republica de que en el término de un afio contado a partir de la notificacion por
edicto de dicha sentencia, regulara integralmente el derecho a impugnar las sentencias que, en el marco del proceso
penal, imponen una sancion por primera vez. En caso de que el legislador incumpliese con ese deber, se dispuso que
se “entendera que procede la impugnacion de los fallos anteriores ante el superior jerarquico o funcional de quien
impuso la condena”.

61 Sobre el particular se dispone que: “(...) La proteccion consistird en una orden para que aquel respecto de quien
se solicita la tutela, actle o se abstenga de hacerlo. El fallo, que sera de inmediato cumplimiento, [y] podra
impugnarse ante el juez competente (...)”". Enfasis por fuera del texto original.

62 Asi, por ejemplo, ha ocurrido con la posibilidad del legislador de establecer excepciones a la votacion nominal y
publica. Véase, al respecto, la Sentencia C-134 de 2014, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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Desde esta perspectiva, si bien se ha dicho que la doble instancia no tiene un
caracter imperativo®® y que, por ello, puede entenderse que su satisfaccion no hace
parte del nlcleo esencial del derecho de defensa®, también se ha admitido que toda
restriccion en su procedencia debe tener una lectura acorde con los mandatos
dispuestos en la Carta. Por esta razon, la ausencia de una consagracion explicita en
el texto constitucional de las circunstancias en las cuales resulta exigible la doble
instancia en un determinado tipo de proceso, no faculta al legislador para regular
indiscriminadamente dicha garantia, ya que los principios de razonabilidad y
proporcionalidad conducen a la obligacion de velar por la vigencia del contenido
material de los distintos bienes juridicos previstos en la Carta. Por ello, las
exclusiones de las garantias idoneas y suficientes para la defensa de los derechos
de los asociados en un determinado proceso, deben estar plenamente justificadas a
partir de un principio de razén suficiente, vinculado al logro de un fin
constitucional véalido. En otras palabras, tal como lo ha expuesto la Corte, es
necesario que al momento de establecer alguna excepcion al principio de la doble
instancia exista algun elemento que justifique dicha limitacion, una interpretacion
en otro sentido “conduciria a convertir la regla (doble instancia) en excepcidon
(inica instancia)”%,

Por fuera de lo anterior, esto es, mas alla de los casos en los que la propia Carta
dispone la exigibilidad de determinados recursos y de la regulacion que se dispone
frente a la procedencia de la doble instancia, la posibilidad de que existan recursos
adicionales (ordinarios o extraordinarios) depende de lo que la ley disponga, la
cual, a menos que se introduzcan reglas contrarias al Texto Superior, por ejemplo,
frente a la garantia de los principios de razonabilidad y proporcionalidad, no se
reputa inconstitucional por el solo hecho de estatuir que contra determinada
decision no caben recursos.

En este sentido, en la Sentencia C-619 de 1997, se manifest6 que:

“Ha dejado en claro la jurisprudencia de la Corte que lo relativo a los
recursos contra decisiones judiciales es algo que corresponde al legislador
resolver, segun sus criterios y evaluaciones en torno a cada tipo de proceso
y respecto de cada materia.

El mismo principio constitucional de la doble instancia, que hace parte de
las garantias procesales de origen constitucional, (...) puede sufrir
excepciones por disposicion de la ley, segun lo previene la Constitucion en
su articulo 31.

Con mayor razon, la posibilidad de ejercer recursos adicionales a la
apelacion depende de lo que la ley disponga (...). La Corte reitera en esta

83 En la Sentencia C-411 de 1997, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, se afirmé que: “la doble instancia, con
todo y ser uno de los principales [derechos] (...) dentro del conjunto de garantias que estructuran el debido
proceso, no tiene un caracter absoluto, como resulta del precepto constitucional que lo consagra (articulo 31 C.P.),
a cuyo tenor ‘toda sentencia judicial podrd ser apelada o consultada, salvo las excepciones gue consagre la ley’
(subraya la Corte) (...)".

64 Sentencia C-040 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

8 Sentencia C-040 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

8 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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ocasion gue los recursos son medios de defensa de creacion legal y que,
salvo expresas referencias consagradas en ciertos casos por la propia Carta
-articulos 31 y 86, por ejemplo-, es el legislador el que instituye los
recursos contra providencias administrativas y judiciales, indica cuando
proceden, sefiala la oportunidad para interponerlos y resolverlos y
prescribe los efectos de las correspondientes decisiones.”

Esta libertad de configuracion no sélo permite que el legislador disponga los casos
en gue se consagra un recurso, sino también aquellos en que es necesaria y
conveniente su supresion, sin que por ello se entienda vulnerada la Carta Politica.
Precisamente, en la Sentencia C-005 de 1996°%7, ampliamente reiterada, se sefial6
que:

“[Si] el legislador decide consagrar un recurso en relacion con ciertas
decisiones y excluye del mismo otras, puede hacerlo segun su evaluacion
acerca de la necesidad y conveniencia de plasmar tal distincion, pues ello
corresponde a la funcion que ejerce, siempre que no rompa 0 desconozca
principios constitucionales de obligatoria observancia. Mas todavia, puede,
con la misma limitacién, suprimir los recursos que haya venido
consagrando sin que, por el s6lo hecho de hacerlo, vulnere la Constitucién
Politica.”®8

Esta consideracion, como lo ha admitido la Corte, tiene especial relevancia cuando
se trata de recursos extraordinarios, en donde el principio basico de autonomia
legislativa para determinar cuando cabe un recurso o cuando es posible su
supresion, opera con mayor intensidad®®. Ello se fundamenta en tres razones. La
primera se deriva del articulo 31 del Texto Superior, por la cual se entiende que si
en tratdndose de un recurso ordinario, como lo es la apelacion contra las sentencias
judiciales, la ley puede consagrar excepciones, no se ve por qué motivo el
legislador no pueda sefialar o determinar, por ejemplo, que frente a determinadas
providencias no resulta procedente un recurso extraordinario, sobre todo cuando su
I6gica, en la mayoria de los casos, se encuentra en restablecer el imperio del
derecho y en unificar la jurisprudencia frente a causales especificas que permitan la
intervencion de los 6rganos de cierre de cada jurisdiccion. Precisamente, mientras
los recursos ordinarios se justifican como medio de contradiccion frente a toda
decisidn que resulta lesiva respecto de quien los promueve, como en una especie
de reexamen sobre la cuestion debatida; los recursos extraordinarios se fundan en
causas puntuales y con miras —por lo general— a realizar una funcion de control
sobre los jueces o tribunales inferiores, por ello, y siempre que resultan
procedentes, abrogan la sentencia recurrida para ser reemplazada por otra.

Aunado a lo anterior, la coherencia interna que se deriva de la existencia de
decisiones uniformes vy reiteradas por parte de los 6rganos de cierre, implica que
los jueces de inferior jerarquia deben respetar los precedentes que existan en una

67 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

% Como se verd mas adelante un caso particular se abordd en la Sentencia C-180 de 2006, M.P. Jaime Araujo
Renteria, en la cual se avalé la constitucionalidad de la supresion legal del recurso extraordinario de suplica, a través
del cual se podian controvertir ante la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, las
sentencias ejecutoriadas dictadas por cualquiera de las secciones o subsecciones de dicho tribunal.

89 Sentencias C-619 de 1997, C-1233 de 2005, C-203 de 2011, entre otras.
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dimension vertical, lo que disminuye el margen de error y permite concentrar los
esfuerzos de los érganos de cierre en casos puntuales que den impulso a la labor de
consolidacién de la jurisprudencia. Asi, en la mayoria de los casos, el recurso
extraordinario no se concibe como una nueva via de discusion de una causa
juridica, sino como una herramienta puntual para decantar criterios y plasmar
lineas de interpretacion que perduren en el tiempo™.

Finalmente, y en relacién con lo expuesto, el caracter restrictivo que suele
identificar a los recursos extraordinarios, como manifestacion de la mayor
intensidad del ejercicio de la potestad de configuracién normativa, también se
explica en la realizacion del componente del plazo razonable que integra la
garantia de acceso a la administracion de justicia. En efecto, la revision de todo
tipo de casos, sin unos filtros que permitan determinar hipotesis de procedencia, en
términos concordantes con los mandatos previstos en la Carta, tienden a producir
fenomenos de congestion judicial que no so6lo tornan inoperante el recurso, sino
que practicamente afectan la posibilidad de los ciudadanos de alcanzar una justicia
pronta y cumplida.

6.4.4. Dentro de los limites que tradicionalmente se han previsto al ejercicio del
citado principio basico de autonomia legislativa, se encuentran la defensa de los
derechos a la igualdad y al acceso a la administracién de justicia.

6.4.4.1. En cuanto al derecho a la igualdad, en reiterada jurisprudencia, se ha dicho
gue no existen en si mismas situaciones o personas que sean totalmente iguales o
diferentes, de suerte que las desigualdades o igualdades entre las personas o las
situaciones nunca son absolutas sino siempre parciales, esto es, similitudes o
diferencias, desde cierto punto de vista. De ahi que, para poder establecer en un
marco relacional si existe una diferencia de trato carente de justificacion, es
necesario precisar un criterio de comparacion, o tertium comparationis, a partir
cual se pueda determinar si es exigible que dos o mas situaciones o personas deban
recibir el mismo trato.

En este sentido, se ha dicho que el derecho a la igualdad se puede decantar en los
siguientes criterios:

“(1) un mandato de trato idéntico a destinatarios que se encuentren en
circunstancias idénticas, (ii) un mandato de trato enteramente diferenciado
a destinatarios cuyas situaciones no comparten ningun elemento en comdn,
(ili)) un mandato de trato paritario a destinatarios cuyas situaciones
presenten similitudes y diferencias, pero las similitudes sean mas relevantes
a pesar de las diferencias y, (iv) un mandato de trato diferenciado a
destinatarios que se encuentren también en una posicion en parte similar y
en parte diversa, pero en cuyo caso las diferencias sean mas relevantes que
las similitudes™"*.

0 A diferencia de lo anterior, se encuentran casos puntuales de recursos extraordinarios vinculados con la
realizacion de la justicia material, como ocurre con el recurso extraordinario de revision, en el que se autoriza la
reapertura de una causa, por ejemplo, a partir de nuevos documentos con los cuales se hubiere podido proferir una
decision diferente, los cuales no fueron aportados por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte contraria
(CPACA, art. 250, nim. 1).

1 Sentencia C-1125 de 2008, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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Ahora bien, como ya se dijo, en atencion a su caracter relacional, el analisis de la
igualdad da lugar a un juicio tripartito, pues involucra el examen del precepto
demandado, la revision del supuesto o régimen juridico respecto del cual se alega
el trato diferenciado injustificado y la consideracion del derecho de igualdad. Por
ello, ante la dificultad de este examen, la Corte suele emplear herramientas
metodoldgicas como el juicio integrado de igualdad’.

La estructura basica de este juicio que incluye elementos tanto del examen de
proporcionalidad, frecuentemente utilizado por el Tribunal Europeo de Derechos
Humanos y algunos tribunales constitucionales europeos, asi como del test de
igualdad desarrollado por la jurisprudencia de la Corte Suprema de Estados
Unidos, se integra por dos partes. En la primera, (i) se establece el criterio de
comparacion, patrén de igualdad o tertium comparationis, es decir, se precisa si los
supuestos de hecho son susceptibles de compararse y si se confrontan sujetos o
situaciones de la misma naturaleza. En esta parte, asimismo, (ii) se define si en el
plano factico y en el plano juridico existe un trato desigual entre iguales o igual
entre desiguales.

Una vez establecida (iii) la diferencia de trato entre situaciones o personas que
resulten comparables, se procede, como segunda parte de este juicio, a determinar
si dicha diferencia esta constitucionalmente justificada, esto es, si los supuestos
objeto de analisis ameritan un trato diferente desde el Texto Superior’. Este
examen consiste en valorar los motivos y razones que fueron expresados para
sustentar la medida estudiada y para obtener la finalidad pretendida. Para tal efecto
y como metodologia se analizan tres aspectos: (a) el fin buscado por la medida, (b)
el medio empleado y (c) la relacion entre el medio y el fin. Segun su nivel de
intensidad, este juicio puede tener tres grados: estricto, intermedio y leve. Para
determinar cuél es el grado de intensidad adecuado en el examen de un asunto
sometido a revision, este Tribunal ha fijado una regla y varios criterios’™, los cuales
se explicaran a continuacion.

La regla consiste en reconocer que, en principio, al momento de ejercer el control
de constitucionalidad se debe aplicar un test leve, que es el ordinario. Este se limita
a establecer la legitimidad del fin y del medio, debiendo ser este Gltimo “adecuado
para lograr el primero, valga decir, verificar si dichos fin y medio no estan
constitucionalmente prohibidos y si el segundo es idéneo o adecuado para
conseguir el primero””.

Esta regla se formula a partir de dos importantes consideraciones, por una parte, se
encuentra el principio democratico, que obliga a darle un peso importante a la
labor de creacidn del legislador, pues debe permitirse un margen considerable de
valoracion sobre los asuntos objeto de regulacion, a partir de la basqueda de
propdsitos que se ajusten a los mandatos de la Carta; y por la otra, la presuncion de

2 Sentencia C-093 de 2001, M.P. Alejandro Martinez Caballero, y Sentencia C-035 de 2016, M.P. Gloria Stella
Ortiz Delgado.

73 Sentencias C-093 de 2001, C-673 de 2001 y C-862 de 2008.

4 Sentencia C-093 de 2001, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

5 Sentencia C-015 de 2014, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.
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constitucionalidad que existe sobre las decisiones legislativas, lo que se traduce en
que no toda distincion de trato involucra la existencia de un componente
discriminatorio. Por ello, la Corte ha reiterado que “la Constitucion no prohibe el
trato desigual sino el trato discriminatorio”, al entender que el primero puede ser
obligatorio en ciertos supuestos, mientras el segundo establece diferencias sin
justificacion valida. El test leve busca entonces evitar decisiones arbitrarias y
caprichosas del legislador, es decir, medidas que no tengan un minimo de
racionalidad.

Este test ha sido aplicado en casos en que se estudian materias economicas,
tributarias o de politica internacional, o en aquellos en que esta de por medio una
competencia especifica definida en cabeza de un 6rgano constitucional, o cuando, a
partir del contexto normativo del precepto demandado, no se aprecia prima facie
una amenaza frente al derecho sometido a controversia.

La aplicacion de un test estricto, como la més significativa excepcion a la regla,
tiene aplicacion cuando estad de por medio el uso de un criterio sospechoso, a los
cuales alude el articulo 13 de la Constitucion, o cuando la medida recae en
personas que estan en condiciones de debilidad manifiesta, 0 que pertenecen a
grupos marginados o discriminados. También se ha utilizado cuando la
diferenciacion afecta de manera grave, prima facie, el goce de un derecho
fundamental, o se constituye en un claro privilegio.

Este test ha sido categorizado como el mas exigente, ya que busca establecer “si el
fin es legitimo, importante e imperioso y si el medio es legitimo, adecuado y
necesario, es decir, si no puede ser remplazado por otro menos lesivo”. Este test
incluye un cuarto aspecto de anélisis, referente a “si los beneficios de adoptar la
medida exceden claramente las restricciones impuestas sobre otros principios y
valores constitucionales”’®.

Entre los extremos del test leve y del test estricto, se ha identificado el test
intermedio, que se aplica por este Tribunal cuando se puede afectar el goce de un
derecho no fundamental o cuando existe un indicio de arbitrariedad que puede
afectar la libre competencia econdmica. Este test examina que el fin sea legitimo e
importante, “porque promueve intereses publicos valorados por la Constitucion o
por la magnitud del problema que el legislador busca resolver””’, y que el medio
no sélo sea adecuado sino también efectivamente conducente para alcanzar dicho
fin.

En lo que se refiere a la consagracion o supresion de recursos, conforme se ha
sefialado en la jurisprudencia reiterada de esta Corporacion, por regla general, en
atencion a la amplia potestad de configuracién normativa que tiene el legislador en
esta materia, el analisis referente al desconocimiento del derecho a la igualdad
debe adelantarse a través de un juicio de intensidad leve®. Sin embargo, se debe

76 bidem.

7 1bidem.

8 Como ya se dijo, respecto del test leve, por una parte, la Corte debe entrar a determinar si el fin buscado y el
medio empleado no estan constitucionalmente prohibidos y, por la otra, establecer si el medio escogido es adecuado,
esto es, es idoneo para alcanzar el fin propuesto.
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acudir al test intermedio de igualdad, cuando se advierte la existencia de un indicio
de arbitrariedad, o al test estricto cuando se haga uso de un criterio sospecho de
diferenciacion.

La regla general se dispuso, entre otras, en la Sentencia C-470 de 20117° al indicar
que:

“En relacién con este aspecto debe la Corte comenzar por resaltar que,
desde sus inicios, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que en
materias procesales ese &mbito de autonomia es especialmente amplio, pues
segun lo ha explicado esta corporacion, en ejercicio de su clausula general
de competencia legislativa, las camaras tienen la posibilidad de determinar
libremente, entre otras materias: i) lo relativo a las distintas acciones de que
dispondran los ciudadanos y los tipos de procesos que a partir de ellas
deberan surtirse; ii) la radicacion de competencias, salvo en los casos en
que la misma Constitucion las ha asignado; iii) las diligencias y etapas que
comprenderan cada uno de tales procesos; iv) los medios de prueba que en
cada caso podran emplearse; v) los recursos y medios de defensa que los
ciudadanos pueden oponer frente a las decisiones judiciales; vi) los deberes,
obligaciones y cargas procesales de las partes, del juez e incluso de los
terceros intervinientes. Asi las cosas, con el fin de no estorbar el libre
ejercicio de esa autonomia por parte del poder legislativo, resulta
aconsejable no aplicar en este caso un test estricto, sino uno
intermedio, o incluso de leve intensidad.”

La preponderancia del test leve se resaltd en la Sentencia C-203 de 20118 al
manifestar que en la configuracion de los procedimientos por la ley, se prohiben
diferencias injustificadas desde el punto de vista juridico. “Las diferencias que se
presenten en el trdmite de un proceso han de obedecer a motivos objetivos y
razonables debidamente justificados por el fallador, que permitan una vez se
analicen los supuestos que se comparan, determinar si la medida diferenciadora
adoptada es aceptable o no desde el punto visto juridico™.

6.4.4.2. Por lo demas, en lo que corresponde al derecho de acceso a la
administracion de justicia, siguiendo lo expuesto en la Sentencia C-227 de 20098,
basta con sefialar que la Corte ha destacado su caracter fundamental y la
circunstancia de estar sujeto igualmente a una amplia configuracion legal, en torno
a la forma como se logra su ejecucion material. Bajo este contexto, se ha dicho que
“los mecanismos de acceso, los procedimientos, las formas y todas las actividades
que constituyen atributos inescindibles del proceso, que aseguran la posibilidad de
hacer exigible una causa con las garantias constitucionales pertinentes, y [que]
permiten obtener una pronta respuesta jurisdiccional”®?, son instrumentos cque
deben ser definidos por el legislador, con miras a asegurar la viabilidad de un
orden justo.

™ M.P. Nilson Pinilla Pinilla.

8 M.P. Juan Carlos Henao Pérez.

81 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

82 Sentencia C-662 de 2004, M.P. Rodrigo Uprimny Yepes.
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Por lo demés, la Corte también ha identificado que se trata de un derecho de
contenido mdltiple o complejo, cuyo marco de aplicacion compromete, en un
orden ldgico: “(i) el derecho de accion o de promocion de la actividad
jurisdiccional, el cual se concreta en la posibilidad que tiene todo sujeto de ser
parte en un proceso y de utilizar los instrumentos que alli se proporcionan para
plantear sus pretensiones al Estado, sea en defensa del orden juridico o de sus
intereses particulares; (ii) el derecho a que la promocién de la actividad
jurisdiccional concluya con una decision de fondo en torno a las pretensiones que
han sido planteadas; (iii) el derecho a que existan procedimientos adecuados,
idoneos y efectivos para la definicion de las pretensiones y excepciones
debatidas; (iv) el derecho a que los procesos se desarrollen en un término
razonable, sin dilaciones injustificadas y con observancia de las garantias propias
del debido proceso, y, entre otros, (v) el derecho a que subsistan en el orden
juridico una gama amplia y suficiente de mecanismos judiciales -acciones y
recursos- para la efectiva resolucion de los conflictos.”®

No obstante, mas alla de lo anterior y en aras de realizar la dimension material del
derecho de acceso a la administracion de justicia, la Corte ha puntualizado que su
desarrollo no puede quedar librado a meros enunciados formales, sino que resulta
imperativo garantizar su efectividad, a traves de la consagracién de mecanismos
que en realidad promuevan la realizacion del derecho sustancial o del orden
juridico, a partir de las caracteristicas que identifican a cada proceso. De esta
manera, el acceso a la justicia depende de las disposiciones que se fijen por el
legislador y de las forma como éstas se conviertan en vias que efectivicen la
resolucion de controversias y permitan la vigencia de un orden justo®,

6.5. Sobre la funcion constitucional de unificacion de jurisprudencia

6.5.1. Si bien se ha dicho que los jueces en sus providencias sélo estan sometidos
al imperio de la ley, es claro que en su labor no se limitan a una mera aplicacion
mecanica de esta Gltima, sino que realizan un ejercicio permanente de
interpretacion del ordenamiento juridico que implica esencial-mente la
determinacion de cual es la regla de derecho aplicable al caso y los efectos que de
ella se derivan. Incluso se ha entendido que los jueces desarrollan un complejo
proceso de creacion e integracion del derecho que trasciende la clasica tarea de la
subsuncion y elaboracién de silogismos juridicos. Precisamente, la actividad
judicial supone la realizacion de un determinado grado de abstraccién o de
concrecion de las disposiciones previstas en el ordenamiento juridico, para darle
integridad al conjunto del sistema normativo y atribuirle, a manera de subregla, a
los textos previstos en la Constitucion o en la ley un significado coherente,
concreto y util.

No obstante lo anterior, ante la multiplicidad de operadores y de jueces que pueden
llegar a un entendimiento distinto de las normas juridicas, tanto por su ambigiedad
y vaguedad®, como por los problemas derivados de la necesidad de lograr su

8 Sentencia C-426 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil.
8 Sentencia C-564 de 2004, M.P. Rodrigo Uprimny Yepes.
8 Sentencia C-634 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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armonizacion en un caso concreto®, es imperioso que los 6rganos de cierre de las
distintas jurisdicciones cumplan una funcion de unificacién jurisprudencial, la cual
se encuentra prevista en los articulos 86, 235, 237 y 241 del Texto Superior, para
brindar a la sociedad un “cierto nivel de certeza respecto de los comportamientos
aceptados dentro de la comunidad”®’ y garantizar que las decisiones que se adopten
por la administracion de justicia, y general por todas las autoridades publicas®, “se
funden en una interpreta-cion uniforme y consistente del ordenamiento juridico™®®.

En este orden de ideas, la funcion de unificacion jurisprudencial la cumplen en sus
diferentes especialidades y en su condicion de 6rganos de cierre, segun el Texto
Superior, (i) la Corte Constitucional en materia de derechos fundamentales y de
examen de validez constitucional de las reformas a la Carta como de las normas
con fuerza de ley (CP arts. 86 y 241); (ii) el Consejo de Estado en relacion con su
rol de Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativos (CP arts. 236 y 237); y
(iii) la Corte Suprema de Justicia en su calidad de tribunal de casacion y maxima
autoridad de la jurisdiccion ordinaria (CP art. 235).

6.5.2. Desde sus primeros pronunciamientos, este Tribunal ha admitido la
importancia de esta funcién, como una via para garantizar la unidad en el
ordenamiento juridico y preservar el derecho a la igualdad. En efecto, si bien la
funcion judicial parte de la base la autonomia de los jueces, también se exige una
predictibilidad razonable en sus fallos, particularmente con miras a realizar el
mandato de igualdad de trato y los principios de buena fe y confianza legitima.
Asi, en la Sentencia C-104 de 1993%, al plantear el interrogante de cémo alcanzar
la referida unidad del ordenamiento juridico, se sefialé que:

“La respuesta es clara. Mediante la unificacion de la jurisprudencia. // En
efecto, si cada juez, al momento de interpretar la ley, le confiere en sus
sentencias un sentido diferente a una misma norma, sin que el propio
ordenamiento consagre mecanismos orientados a tal unificacion, habra
caos, inestabilidad e inseguridad juridica. Las personas no podrian saber, en
un momento dado, cual es el derecho que rige en un pais. // Luego es
indispensable para el normal funcionamiento del sistema juridico jerarquico
y Unico el establecimiento de mecanismos que permitan conferirle
uniformidad a la jurisprudencia.”

De esta manera, y como resultado de la labor de unificacién, se ha considerado que
el valor de las decisiones de los 6rganos judiciales de cierre ha asumido una fuerza
obligatoria a manera de precedente, por virtud de la cual los fallos judiciales
anteriores se erigen en una especie de regla general para la posterior solucion de
casos semejantes. Precisamente, en la Sentencia C-816 de 2011°%, la Corte explicé
que:

% |bidem.

87 Sentencia C-836 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

8 Sentencia C-634 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
8 Sentencia C-836 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% M.P. Alejandro Martinez Caballero.

%1 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.
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“La fuerza vinculante de las decisiones de las denominadas altas cortes
surge de su definicion constitucional como 6rganos jurisdiccionales de
cierre, condicion que les impone el deber de unificacion jurisprudencial
en sus respectivas jurisdicciones. El mandato de unificacion
jurisprudencial, Gnicamente dirigido a las cortes jurisdiccionales de cierre,
se erige en una orden especifica del Constituyente para brindar cierta
uniformidad a la interpretacion y aplicacion judicial del derecho en
desarrollo del deber de igualdad de trato debido a las personas, mediante la
fuerza vinculante de sus decisiones judiciales superiores.”%

Segun este Tribunal, la fuerza vinculante de la doctrina elaborada por los 6rganos
de cierre proviene, fundamentalmente, (i) de la obligacion de los jueces de aplicar
la igualdad frente a la ley y de brindar la igualdad de trato; (ii) del principio de la
buena fe, entendido como la confianza legitima en el respeto del propio acto de las
autoridades®; vy (iii) de la necesidad de seguridad juridica del ciudadano respecto
de la proteccion de sus derechos, entendida como la predictibilidad razonable de
las decisiones judiciales en la resolucion de conflictos®.

A lo anterior, cabe agregar (iv) el impacto que tiene en materia judicial el principio
unitario de organizacion del Estado (CP art. 1), en un marco de desconcentracion
funcional congruente con la estructura jerarquica de la administracién de justicia
(CP arts. 228 y ss)%°; y (V) el sentido que tiene el mandato de sometimiento de los
jueces al imperio de la ley, en los términos del articulo 230 del Texto Superior,
COmo una expresion mas amplia que incluye la sujecion al “ordenamiento
juridico”, lo que conduce —entre otras— al deber de seguir y acatar los precedentes
de los d6rganos de cierre, no solo por las razones ya expuestas vinculadas con la
igualdad, la buena fe y la seguridad juridica, sino también por la necesidad de
realizar lo que la doctrina denomina la regla de la universalidad®.

92 Enfasis por fuera del texto original.

% Sobre el particular, el Consejo de Estado ha sefialado que: “(...) la garantia derivada del respeto por el propio
acto, (...) también debe ser predicable de las autoridades judiciales, a las cuales, por tanto, les estan vedadas —
salvo en los casos y previa satisfaccion de las exigencias y cargas a las cuales se hara referencia mas adelante—
actuaciones que desconozcan la maxima latina venire contra factum proprium non valet; desde este punto de vista,
el derecho de acceso a la administracion de justicia implica también la garantia de la confianza legitima en la
actividad del Estado como administrador de justicia (...)”. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, auto del 11 de septiembre de 2012, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

% Véanse, entre otras, las Sentencias C-836 de 2001, C-335 de 2008, C-539 de 2011, C-816 de 2011 y C-588 de
2012.

% En la Sentencia C-836 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil, se dijo que: “(...) la administracién de justicia, y en
general todo el funcionamiento de los érganos estatales estd determinado por el tipo de estado al que pertenecen.
El articulo 1° de la Constitucion establece que nuestro pais es un ‘Estado social de derecho, organizado en forma
de RepuUblica unitaria’. Esta forma de organizacién implica la unidad del ordena-miento juridico, que se veria
desdibujada si se acepta que la autonomia judicial implica la facultad de interpretar el ordenamiento sin tener en
cuenta la interpretacion que haga la cabeza de la respectiva jurisdiccion. La consagracion constitucional de una
estructura jurisdiccional que, aun cuando desconcentrada, es funcionalmente jerarquica, implica que, si bien los
jueces tiene competencias especificas asignadas, dentro de la jerarquia habrd —en principio— un juez superior
encargado de conocer las decisiones de los inferiores.” Negrilla del texto original.

% Al respecto, en la Sentencia T-775 de 2014, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, se expuso que: “El articulo 230 de la
Constitucion Politica prescribe que los jueces solo se encuentran sometidos al imperio de la ley. Si bien en un
sentido literal ello conduciria a negar el valor normativo de los precedentes, la Corte ha concluido que una
interpretacién como esa lleva a un absurdo, pues tampoco estaria el juez sometido a la Constitucién, los tratados
internacionales aprobados por Colombia o incorporados al bloque de constitucionalidad, o las normas generales
de jerarquia inferior a la ley (como las ordenanzas o los acuerdos). Por eso, la palabra ley contenida en el articulo
228 debe ser interpretada de manera amplia, como el conjunto de normas que conforman el ordenamiento juridico,
incluidos los precedentes judiciales. // En consecuencia, la vinculacion a los precedentes no solo constituye una
concrecion del principio de igualdad, sino del principio de legalidad que ordena a los jueces fallar con base en
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6.5.3. Dentro del escenario expuesto cabe aclarar que la jurisprudencia ha
diferenciado dos clases de precedentes, el horizontal y el vertical, para lo cual se
tomo “como parametro diferenciador la autoridad que profiere el fallo que se tiene
como referente”®’. En este sentido, mientras el precedente horizontal supone que,
en principio, un juez —individual o colegiado— no puede separarse de la ratio que
ha fijado en sus propias sentencias al momento de resolver casos con idénticas
caracteristicas; el precedente vertical implica que, como regla general, los jueces
no pueden apartarse de la regla de derecho dictada por las autoridades superiores
en cada jurisdiccién, como previamente se dijo, encargadas de unificar la
jurisprudencia.

A pesar de lo anterior, se admite que los jueces se aparten de los precedentes
previo cumplimiento de una estricta carga argumentativa, pues el derecho siempre
debe responder a las nuevas exigencias que emanan de la realidad y a los desafios
propios de la evolucién de la ciencia juridica. Desde esta perspectiva, las cargas
que se imponen para apartarse de un precedente varian segun la autoridad que lo
profirio. En efecto, cuando se trata de un precedente horizontal, mas alla de que se
presente una diversidad en las circunstancias o supuestos facticos sometidos a
conocimiento y decision del juez que le permitan otorgar un trato desigual, dicha
autoridad en su providencia debe hacer referencia expresa al precedente con el que
ha resuelto casos analogos (requisito de transparencia) y, a partir de alli, exponer
las razones suficientes que, a la luz de los cambios introducidos en el ordenamiento
juridico, o por la transformacion del contexto social dominante, justifiquen o
evidencien la necesidad de producir un cambio jurisprudencial (requisito de
suficiencia). Este también procede cuando lo que se busca es exponer una nueva
regla de decision, a partir de los errores que puedan existir en la orientacion
vigente o por la importancia de brindar una nueva lectura que, desde el punto de
vista interpretativo, brinde una mayor proteccion a valores, principios y derechos
consagrados en la Carta, ello con el fin —segin se ha expuesto por este
Corporacién— de “evitar prolongar en el tiempo las injusticias del pasado”®. No
basta entonces simplemente con ofrecer argumentos en otro sentido, sino que
resulta forzoso demostrar que el precedente anterior no resulta valido, correcto o
suficiente para resolver un nuevo caso sometido a decision. Una vez satisfechas
estas exigencias, en criterio de la Corte, se entiende protegido el derecho a la
igualdad de trato y garantizada la autonomia e independencia de los jueces®.

Por su parte, en lo que respecta al precedente vertical, ademas de cumplir con los
requisitos de transparencia y suficiencia, la Corte ha sido particularmente

normas previamente establecidas. Y, desde un punto de vista mas amplio, es también una exigencia del principio
argumentativo de universalidad y de la racionalidad ética que ordena dar el mismo trato a situaciones idénticas.
Ademaés, representa un mecanismo para cumplir fines de relevancia constitucional como la confianza legitima, la
seguridad juridica y la unificacién de jurisprudencia”. Ademas de lo anterior, cabe resaltar que la regla de la
universalidad implica que la decision del juez debe estar fundada no en criterios coyunturales o ad-hoc, sino en
principios generales que hayan sido formulados o tenidos en cuenta para la resolucion de casos anteriores o se
construyan para fallar un supuesto especifico, pero con la posibilidad de poder aplicarlo a una hipétesis semejante en
el futuro.

% Sentencia SU-053 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

% Sentencia C-836 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% Véanse, entre otras, las Sentencias T-468 de 2003, T-688 de 2003, T-698 de 2004, T-330 de 2005, T-440 de 2006,
T-049 de 2007, T-571 de 2007 y T-014 de 2009.
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restrictiva en la posibilidad que tienen los jueces de inferior jerarquia de apartarse
de las subreglas expuestas por las altas cortes, en atencién al papel constitucional
que cumplen los 6rganos de cierre, a partir del reconocimiento de su funcién de
unificar la jurisprudencia. De acuerdo con lo anterior, en la Sentencia C-634 de
201119 se explicé que cuando un juez de inferior jerarquia pretende apartarse de
un precedente establecido por una alta Corte, (i) no solo debe hacer explicitas las
razones por las cuales se abstiene de seguir la jurisprudencia en vigor sobre la
materia objeto de escrutinio judicial, (ii) sino que también debe demostrar que la
interpretacion alternativa que se ofrece desarrolla y amplia de mejor manera el
contenido de los derechos, principios y valores constitucionales objeto de
proteccion.

6.5.4. Finalmente, este Tribunal también ha admitido que la labor de unificar la
jurisprudencia se somete, mas alla de su importancia sustancial, a la potestad de
configuracion normativa del legislador, pues es a ésta autoridad a la que le
compete disefiar los mecanismos procesales de unificacion, a través de “recursos o
tramites especiales ante las altas corporaciones judiciales*,

Como consecuencia de lo anterior, y siguiendo lo expuesto en el acapite 6.4.3 de
esta providencia, no sélo es posible crear recursos especiales para tal fin, sino que
también cabe imponer limitaciones a su ejercicio o incluso proceder a su
modificacion o supresion en el futuro, a partir del examen puntual de su necesidad
y conveniencia, acorde con el cumplimiento de los limites superiores antes
indicados, en especial, de acuerdo con el mandato de proteccién de las garantias
constitucionales que integran el debido proceso y la realizacion de los principios de
razonabilidad y proporcionalidad.

6.6. De la identificacion, fuente, efectos y mecanismos de proteccion de las
sentencias de unificacion del Consejo de Estado

6.6.1. A partir de las consideraciones expuestas en el acapite anterior, uno de los
principales objetivos del CPACA se enfoco en la necesidad de fortalecer la funcion
de unificacion jurisprudencial del Consejo de Estado, de manera que sus
providencias sean tenidas en cuenta por la administracion y por los jueces que
integran la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en su condicion de
6rgano de cierre y maxima autoridad de la justicia administratival®?. Segln se
observa en los antecedentes legislativos, mas allad de responder a un tema de
igualdad de trato, se entendid que reforzar la citada funcion tendria una incidencia
directa en la proteccion de los derechos, con miras a reducir la litigiosidad y
fortalecer el principio de seguridad juridica, tanto en sede administrativa como
judiciall®,

100 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

101 Sentencia C-180 de 2006, M.P. Jaime Araujo Renteria.

102 CP art. 237.1

108 En la exposicion de motivos se expuso que: “Por wltimo, cabe destacar la intencion del proyecto en cuanto al
acatamiento de las decisiones judiciales, como una manifestacion del Estado de Derecho. Por ello, la preocupacion
de la Comision se centr6 en dos aspectos, a saber: uno, el respeto a las decisiones judiciales frente a casos
similares y dos, el cumplimiento de las decisiones judiciales. // Para garantizar el respeto a las decisiones judiciales
gue constituyen jurisprudencia reiterada o de unificacion, se propone como mecanismo el derecho a solicitar la
extension y adaptacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado, contenida en un fallo de unificacion
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Con el proposito de materializar este objetivo, el legislador considerd oportuno
establecer una categoria especial de providencia proferida por el Consejo de
Estado, que se denomina sentencia de unificacion jurisprudencial, cuya creacion
se justificd en la necesidad de brindar absoluta claridad a la administracion y a los
jueces, sobre las lineas jurisprudenciales plenamente vinculantesi®4, Por virtud de
esta categorizacion, se observa que no todas las decisiones que se profieren por el
citado Tribunal adquieren la condicion de sentencias de unificacion, pues esa
calidad se reservd para aquellas que se identifican como tales expresamente en la
ley, buscando con ello brindar seguridad y certeza en relacion con la proyeccion de
sus efectos.

Como consecuencia de lo anterior, a continuacion se identificaran las fuentes que
sirven de origen a las sentencias de unificacion, asi como el alcance que tienen en
el ordenamiento juridico.

6.6.2. Las sentencias de unificacion encuentran su fuente en lo previsto en el
articulo 270 del CPACA, de acuerdo con el cual: “Para los efectos de este Codigo
se tendran como sentencias de unificacién jurisprudencial las que profiera o haya
proferido el Consejo de Estado por importancia juridica o trascendencia
econdémica o social o por necesidad de unificar o sentar jurisprudencia; las
proferidas al decidir los recursos extraordinarios y las relativas al mecanismo
eventual de revision previsto en el articulo 36A de la Ley 270 de 1996, adicionado
por el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009

Como se observa son tres fuentes distintas las que sirven de origen a estas
sentencias. En primer lugar, se alude a aquellas que se expidan o se hayan
expedido “por importancia juridica o trascendencia econémica o social o por
necesidad de unificar o sentar jurisprudencia”. Antes de la entrada en vigencia del
CPACA, por regla general, la labor de unificacion era efectuada por la Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, a la que le correspondia: “resolver los asuntos
que le remitian las secciones por su importancia juridica o trascendencia
social %y “conocer los procesos que le remitan las secciones para cambiar o
reformar la jurisprudencia de la Corporacién .

No obstante, las secciones también cumplian dicha funcion, especialmente las que
estaban dividas en subsecciones, a las cuales el Reglamento del Consejo de Estado,
les atribuyé expresamente la tarea de unificar la jurisprudencia a su cargo!®’. Esta

jurisprudencial en el que se haya reconocido una situacion juridica, siempre que, en lo pretendido exista similitud
de objeto y causa con lo ya fallado”. Gaceta del Congreso No. 1173 de 2009.

104 En las memorias de los debates de la Comision de Reforma se especifica lo siguiente: “(...) Me parece muy
importante buscar ese mecanismo, un mecanismo que permita eso que queremos, tanto el Gobierno como la
jurisdiccion, y es definir unas lineas jurisprudenciales que le permitan a uno decirle a los funcionarios del sector
administrativo: ‘De aqui en adelante, frente a este tema, ésta es la posicion’; algo que pudiera haber sido discutido
por la Sala Plena, las salas o las secciones, y que a partir de esas lineas jurisprudenciales, el Gobierno pudiese
adoptar, y los jueces también, actitud y acciones que permitieran evitar tanta proliferacién de demandas
innecesarias”.

105 CCA, art. 97, nim. 5.

106 CCA, art. 97, nim. 6.

107 En relacién con la Seccion Segunda, el paragrafo del articulo 13 del Reglamento sefiala que: “Cada Subseccion
decidira los procesos a su cargo en forma autdnoma. Sin embargo, las Subsecciones sesionaran conjuntamente: 1.
Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la seccion, con el fin de evitar decisiones contradictorias
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misma atribucién de unificacion, con importantes ajustes, los cuales se destacaran
mas adelante, se consagra en el articulo 271 del CPACA. Precisamente, en la
norma en cita se dispone que (i) la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
unificara los asuntos provenientes de las secciones del Consejo de Estado; mientras
(ii) estas ultimas haran lo mismo respecto de los casos provenientes de sus
subsecciones o de los tribunales administrativos:®,

En segundo lugar, se destacan las sentencias que se expidan o se hayan expedido al
decidir recursos extraordinarios. Sobre el particular, el CPACA establece (i) el
recurso extraordinario de revision y (ii) el recurso extraordina-rio de unificacion de
jurisprudencia. El primero de ellos tiene por objeto corregir las sentencias que
pueden resultar abiertamente injustas, por haberse fundado en pruebas o hechos
fraudulentos o erréneos. Su definicion le compete tanto a la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, como a las distintas secciones y subsecciones que la
integran, segun se dispone en el articulo 249 del CPACA®, Por su parte, el
recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, como se ha mencionado en
esta sentencia, procede contra las decisiones de “unica” y “segunda instancia”
proferidas por los tribunales administrativos, cuando contrarien o0 se opongan a una
sentencia de unificacion del Consejo de Estado. Su resolucién le compete de forma
exclusiva a las secciones que integran la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo!'®, Un aspecto a destacar es que a la vez que este mecanismo
ampara lo dispuesto en una sentencia de unificacion, la definicion acerca del
mismo da lugar a una providencia de igual valor juridico!!*. Como el precepto

sobre el mismo punto de derecho, a peticion de cualquiera de sus miembros. // 2. Para el estudio o decision de un
asunto que por su importancia lo amerite, cuando asi lo solicite cualquiera de sus miembros (...)”. En el mismo
sentido, respecto de la Seccion Tercera se dispone que: “Articulo 14 B. Competencia de cada Subseccion. Cada
Subseccion decidira los procesos a su cargo en forma auténoma. Sin embargo, las Subsecciones sesionaran
conjuntamente: (...) 3. Para unificar, adoptar o modificar la jurisprudencia de la Seccion, con el fin de evitar
decisiones contradictorias sobre el mismo punto de derecho, cuando asi lo decida la Seccion a peticion de
cualquiera de sus miembros”.

108 “Articulo 271. Decisiones por importancia juridica, trascendencia econdémica o social o necesidad de sentar
jurisprudencia. Por razones de importancia juridica, trascendencia econémica o social o necesidad de sentar
jurisprudencia, que ameriten la expedicion de una sentencia de unificacion jurisprudencial, el Consejo de Estado
podra asumir conocimiento de los asuntos pendientes de fallo, de oficio o a solicitud de parte, 0 por remision de las
secciones o subsecciones o de los tribunales, o a peticidn del Ministerio Publico. // En estos casos corresponde a la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictar sentencias de unificacion
jurisprudencial sobre los asuntos que provengan de las secciones. Las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictardn sentencias de unificacion en esos mismos eventos en relacion con
los asuntos que provengan de las subsecciones de la corporacién o de los tribunales, segun el caso. // Para asumir
el trdmite a solicitud de parte, la peticién debera formularse mediante una exposicion sobre las circunstancias que
imponen el conocimiento del proceso y las razones que determinan la importancia juridica o trascendencia
econdmica o social o la necesidad de unificar o sentar jurisprudencia. // Los procesos susceptibles de este
mecanismo que se tramiten ante los tribunales administrativos deben ser de Gnica o de segunda instancia. En este
caso, la solicitud que eleve una de las partes o el Ministerio Publico para que el Consejo de Estado asuma el
conocimiento del proceso no suspendera su tramite, salvo que el Consejo de Estado adopte dicha decision. // La
instancia competente decidirad si avoca o no el conocimiento del asunto, mediante auto no susceptible de recursos.”
Enfasis por fuera del texto original. Este articulo resulta concordante con lo previsto en los numerales 3 y 4 del
articulo 111 del CPACA.

109 “De los recursos de revision contra las sentencias dictadas por las secciones o subsecciones del Consejo de
Estado conocerd la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo sin exclusion de la seccién que profirié la
decision. // De los recursos de revisién contra las sentencias ejecutoriadas proferidas por los Tribunales
Administrativos conoceran las secciones y subsecciones del Consejo de Estado segiin la materia. (...)". Enfasis por
fuera del texto original.

10 El articulo 259 del CPACA sefiala que: “Del recurso extraordinario de unificacién de jurisprudencia previsto en
este capitulo conocerd, segun el acuerdo correspondiente del Consejo de Estado y en atencién a su especialidad, la
respectiva seccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la misma Corporacion.”

11 CPACA, art. 270.
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legal demandado hace parte de la regulacion de este Gltimo recurso, su examen con
mayor detenimiento se hard al momento de proceder al analisis del caso concreto.

Por altimo, como fuente de las sentencias de unificacion también se encuentran
aquellas decisiones que se profieran o se hayan proferido, en virtud del
“mecanismo eventual de revision de acciones populares y de grupo”, en los
términos consagrados en el articulo 11 de la Ley 1285 de 2009 y en los articulos
272 a 274 del CPACA. Este mecanismo se activa contra las sentencias o
providencias que le pongan fin al proceso expedidas por los tribunales
administrativos, siempre que no sean susceptibles del recurso de apelacion ante el
Consejo de Estado, cuando quiera que existan posiciones divergentes entre los
tribunales o cuando se produce un apartamiento de una sentencia de unificacién o
de jurisprudencia reiterada del Consejo de Estado. De acuerdo con la ley, “las
sentencias sobre las providencias seleccionadas para la revision sera proferida,
con el caracter de sentencia de unificacion por la seccion que el reglamento
determine segun su especialidad, dentro de los seis (6) meses siguientes a la fecha
de su seleccion 2.

De esta manera, y como consecuencia de lo expuesto, se observa que si bien las
fuentes que disponen el origen de las sentencias de unificacion son limitadas y se
encuentran sujetas a actuaciones precisas que en general se relacionan con la labor
de sentar, unificar o salvaguardar la jurisprudencia que como Organo de cierre
produce el Consejo de Estado, su conocimiento se distribuye entre las secciones,
subsecciones y la Sala Plena que desarrollan la funcion de lo contencioso
administrativo. Esto significa que, a partir del ejercicio de la potestad de
configuracion normativa del legislador y teniendo en cuenta lo previsto en el
articulo 236 del Texto Superior!'®, se entiende que la divisién organica que se
produce respecto de la forma como se fijan las sentencias de unificacion, parte de
una division en la que cada dependencia opera como érgano de cierre y en el que
sus decisiones se protegen por la garantia de la cosa juzgada, pues se trata de un
sola autoridad u oOrgano, en el que “no existe una relacion jerarquica o de
subordinacion funcional”'*#, en los asuntos que son objeto de su conocimiento.

6.6.3. En relacién con sus efectos, se observa que el CPACA le otorga a las
sentencias de unificacion una especial preponderancia tanto en el ambito del
procedimiento administrativo'*®>, como en los procesos que se adelantan ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

Inicialmente, en lo que atafie al procedimiento administrativo, se encuentran tres
preceptos directamente vinculados con dicha figura. El primero es el articulo 3, en
el que se identifica el alcance del principio de igualdad y se dispone que las
autoridades que ejercen funciones administrativas estan obligadas a dar el mismo

112 CPACA, art. 274, nim. 5.

113 «(...) El Consejo se dividira en salas y secciones para separar las funciones jurisdiccionales de las demas que le
asignen la Constitucion y la ley. // La ley sefialara las funciones de cada una de las salas y secciones, el nimero de
magistrados que deban integrarlas y su organizacion interna”.

114 Sentencia C-713 de 2008, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

115 El procedimiento administrativo involucra el desarrollo de las actuaciones necesarias para concretar la
intervencion de las autoridades o de los particulares que cumplan funciones administrativas, con la finalidad de
expedir un acto de la administracion.
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trato a las personas que intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento, sin
perjuicio del trato diferenciado a favor de quienes sean titulares de una proteccién
constitucional reforzada®*®.

El segundo se encuentra en el articulo 10, en el que se consagra de manera expresa
el deber de las autoridades que ejercen funciones administrativas de aplicar de
manera uniforme las normas juridicas a situaciones que compartan los mismos
supuestos facticos o normativos!’. Para tal efecto, en el precepto en cita, a manera
de obligacion, se dispone que “al adoptar las decisiones de su competencia”, 1as
autoridades “deberan tener en cuenta las sentencias de unificacion jurisprudencial
del Consejo de Estado en las que se interpreten y apliquen dichas normas”. De
este precepto se derivan dos mandatos: (i) el de resolver de manera igual los casos
iguales mediante la aplicacién uniforme de las normas constitucionales, legales o
reglamentarias aplicables; y (ii) el de tener en cuenta de forma obligatoria las
sentencias de unificacion del Consejo de Estado en las que dichas normas hayan
sido interpretadas. En relacion con este Gltimo punto, no puede pasarse por alto que
en la Sentencia C-634 de 20118, esta Corporacion advirtié que en la aplicacion de
este deber tambiéen es exigible, y de manera preferente, las decisiones de este
Tribunal en las que se hayan interpretado normas constitucionales aplicables a la
resolucion de los asuntos objeto de competencia de las autoridades administrativas,
asi como las sentencias que por via de control abstracto de constitucionalidad se
hayan pronunciado con efectos erga omnes sobre las mismas.

El tercero aparece consagrado en el articulo 102, en el que se establece un
procedimiento administrativo especifico con miras a extender los efectos de una
sentencia de unificacion jurisprudencial en la que se haya reconocido un derecho, a
quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos!!®. Si la

16 «¢...) En virtud del principio de igualdad, las autoridades dardn el mismo trato y proteccion a las personas e

instituciones que intervengan en las actuaciones bajo su conocimiento. No obstante, seran objeto de trato y
proteccién especial las personas que por su condicion econdmica, fisica 0 mental se encuentran en circunstancias
de debilidad manifiesta.”

17 “Articulo 10. Deber de aplicacion uniforme de las normas y la jurisprudencia. Al resolver los asuntos de su
competencia, las autoridades aplicaran las disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera
uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y juridicos. (...)".

118 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

19 “Articulo 102. Extension de la jurisprudencia del consejo de estado a terceros por parte de las autoridades.
Las autoridades deberan extender los efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial dictada por el
Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho, a quienes lo soliciten y acrediten los mismos
supuestos facticos y juridicos. // Para tal efecto el interesado presentard peticion ante la autoridad legalmente
competente para reconocer el derecho, siempre que la pretension judicial no haya caducado. Dicha peticién
contendrd, ademéas de los requisitos generales, los siguientes: 1. Justificacién razonada que evidencie que el
peticionario se encuentra en la misma situacion de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante al
cual se le reconoci6 el derecho en la sentencia de unificacion invocada. // 2. Las pruebas que tenga en su poder,
enunciando las que reposen en los archivos de la entidad, asi como las que haria valer si hubiere necesidad de ir a
un proceso. // 3. Copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacion que invoca a su favor. // Si se hubiere
formulado una peticién anterior con el mismo propdsito sin haber solicitado la extension de la jurisprudencia, el
interesado debera indicarlo asi, caso en el cual, al resolverse la solicitud de extension, se entendera resuelta la
primera solicitud. // La autoridad decidira con fundamento en las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias aplicables y teniendo en cuenta la interpretacidn que de ellas se hizo en la sentencia de unificacion
invocada, asi como los demés elementos juridicos que regulen el fondo de la peticion y el cumplimiento de todos los
presupuestos para que ella sea procedente. // Esta decisién se adoptara dentro de los treinta (30) dias siguientes a
su recepcion, y las autoridades podran negar la peticién con fundamento en las siguientes consideraciones: 1.
Exponiendo las razones por las cuales considera que la decisién no puede adoptarse sin que se surta un periodo
probatorio en el cual tenga la oportunidad de solicitar las pruebas para demostrar que el demandante carece del
derecho invocado. En tal caso estara obligada a enunciar cuales son tales medios de prueba y a sustentar de forma
clara lo indispensable que resultan los medios probatorios ya mencionados. // 2. Exponiendo las razones por las
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administracion se niega a la extensién o guarda silencio, se faculta al ciudadano
para acudir directamente al Consejo de Estado con el fin de solicitarla, activandose
un procedimiento judicial especial que se encuentra regulado en el articulo 269 del
CPACA!?,

Notese como, segun se infiere de lo expuesto, en la medida en que las sentencias
de unificacion cumplen una funcion especifica referente a ordenar y clarificar las
subreglas que se derivan de la aplicacion del derecho regulado, el CPACA le
reconoce a estas sentencias no sélo un valor de precedente para los jueces y
tribunales, sino que también proyecta su obligatoriedad a la actividad de la
administracion. En efecto, a juicio de este Tribunal, su caracter vinculante se
explica primordialmente por razon del principio de legalidad, a partir del deber de
sujecion que tienen las autoridades al imperio de la Constitucion y la ley, y por
ende, al necesario acatamiento de la regla de derecho emanada de las altas
cortes???,

cuales estima que la situacion del solicitante es distinta a la resuelta en la sentencia de unificacién invocada y no es
procedente la extension de sus efectos. 3. Exponiendo clara y razonadamente los argumentos por los cuales las
normas a aplicar no deben interpretarse en la forma indicada en la sentencia de unificacién. En este evento, el
Consejo de Estado se pronunciara expresamente sobre dichos argumentos y podra mantener o modificar su
posicion, en el caso de que el peticionario acuda a él, en los términos del articulo 269. // Contra el acto que
reconoce el derecho no proceden los recursos administrativos correspondientes, sin perjuicio del control
jurisdiccional a que hubiere lugar. Si se niega total o parcialmente la peticion de extensién de la jurisprudencia o la
autoridad guarda silencio sobre ella, no habra tampoco lugar a recursos administrativos ni a control jurisdiccional
respecto de lo negado. En estos casos, el solicitante podra acudir dentro de los treinta (30) dias siguientes ante el
Consejo de Estado en los términos del articulo 269 de este Codigo. // La solicitud de extension de la jurisprudencia
suspende los términos para la presentacion de la demanda que procediere ante la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo. // Los términos para la presentacion de la demanda en los casos anteriormente sefialados se
reanudaran al vencimiento del plazo de treinta (30) dias establecidos para acudir ante el Consejo de Estado cuando
el interesado decidiere no hacerlo o, en su caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 269 de este
Cadigo. ” Esta norma fue declarada exequible en la Sentencia C-816 de 2011, M.P. Mauricio Gonzalez
Cuervo, “entendiéndose que las autoridades, al extender los efectos de las sentencias de unificacion jurisprudencial
dictadas por el Consejo de Estado e interpretar las normas constitucionales base de sus decisiones, deben observar
con preferencia los precedentes de la Corte Constitucional que interpreten las normas constitucionales aplicables
a la resolucion de los asuntos de su competencia ”.

120 “Articulo 269. Procedimiento para la extension de la jurisprudencia del consejo de estado a terceros. Si se
niega la extension de los efectos de una sentencia de unificacion o la autoridad hubiere guardado silencio en los
términos del articulo 102 de este Cédigo, el interesado podra acudir ante el Consejo de Estado mediante escrito
razonado, al que acompafara la copia de la actuacion surtida ante la autoridad competente. // Del escrito se dara
traslado a la administracion demandada y a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado por el término
comun de treinta (30) dias para que aporten las pruebas que consideren. La administracion y la Agencia Nacional
de Defensa Juridica del Estado podran oponerse por las mismas razones a las que se refiere el articulo 102 de este
cédigo. // Vencido el término de traslado referido anteriormente, se convocara a una audiencia que se celebrara en
un plazo maximo de quince (15) dias contados a partir de la notificacion a las partes; en dicha audiencia se
escuchara a las partes en sus alegatos y se adoptara la decision a que haya lugar. // Si la solicitud se estima
procedente, el Consejo de Estado ordenard la extensién de la jurisprudencia y el reconocimiento del derecho a que
hubiere lugar. Esta decision tendra los mismos efectos del fallo aplicado. // Sin embargo, si la extension del fallo
implica el reconocimiento de un derecho patrimonial al peticionario, que deba ser liquidado, la liquidacion se hara
mediante el trdmite incidental previsto para la condena in genere y el escrito que lo promueva deberd ser
presentado por el peticionario, ante la autoridad judicial que habria sido competente para conocer la accién que
dio lugar a la extension de la jurisprudencia, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la ejecutoria de la decision
del Consejo de Estado. //Si el mecanismo para la reclamacion del derecho sustancial fuera el de nulidad y
restablecimiento del derecho, negada la solicitud se enviara el expediente a la autoridad administrativa para que
resuelva el asunto de fondo, segun las reglas generales, si no lo hubiere decidido con anterioridad. Si ya existiere
decision administrativa de fondo, o si el mecanismo judicial para la reclamacién fuere diferente al de la pretension
de nulidad restablecimiento del derecho, con la ejecutoria de la providencia del Consejo de Estado se reanudara el
término para demandar, conforme a las reglas establecidas para la presentacion de la demanda. ”

121 En la Sentencia C-634 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, se concluyé que: “El respeto del precedente
judicial por parte de las autoridades administrativas se fundamenta (i) en el respeto del debido proceso y del
principio de legalidad en materia administrativa (Arts. 29, 121 y 122 C.P.); (ii) en el hecho que el contenido y
alcance normativo de la Constitucion y la ley es fijado valida y legitimamente por las altas cortes, cuyas decisiones
hacen trénsito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante; (iii) en que las decisiones de las autoridades
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Desde el punto de vista judicial, las sentencias de unificacion emergen como el
fallo que brinda certeza y seguridad sobre la regla de derecho que se debe aplicar a
un caso que presenta una hipétesis semejante de decision. Son providencias que al
identificar de manera clara y uniforme el precedente aplicable, se imponen de
manera forzosa por razon de la obligatoriedad del mandato de unificacion que les
asiste a los organos de cierre, en este caso, al Consejo de Estado como maximo
Tribunal de lo Contencioso Administrativo.

En este sentido, las sentencias de unificacion producen, de un lado, unos efectos
inter partes o subjetivos, que alcanzan a las personas involucradas en el proceso de
origen, sin que dicho propdsito concrete la operatividad de este mecanismo, pues el
mismo se enfoca, fundamentalmente, en la consolidacién de unos efectos
vinculantes para todos los casos semejantes, brindado un caracter objetivo al
respectivo fallo, ya que introduce una subregla o criterio de decision judicial que
deviene en obligatorio para todos los jueces que integran la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo.

En todo caso, cabe aclarar que la obligatoriedad que tienen las sentencias de
unificacion, no excluye el deber genérico de seguir el precedente, respecto de las
decisiones del Consejo de Estado que no tienen dicha condicién. Asi lo advirtio
esta Corporacion, en la Sentencia C-588 de 2012122, al sefialar que:

“(...) en cuanto a la presunta omisién en el mecanismo de extension de
otras sentencias del Consejo de Estado distintas de las de unificacion
jurisprudencial, téngase en cuenta que, como bien se ha dicho, estas
sentencias de unificacion cumplen la funcion especial y especifica de
ordenar y clarificar el precedente aplicable. En este sentido, es plenamente
razonable que sean estas sentencias y no otras del Consejo de Estado, las
Ilamadas a ser aplicadas en el mecanismo de extension de jurisprudencia.
Las demés sentencias del Consejo de Estado siguen teniendo su valor
como precedente del 6rgano de cierre de lo contencioso-administrativo,
pero son un tipo especial de providencias -las sentencias de unificacién
jurisprudencial- a las que el Legislador, en ejercicio de su poder de
configuracion normativa, asigné la potestad de ser aplicadas en el
mecanismo de extension de jurisprudencia, que tienen la virtud de evitar la
realizacion de un proceso y de facilitar el acceso directo al Consejo de
Estado.”

6.6.4. Por ultimo, uno de los elementos mas importantes que introduce el CPACA,
es el de los distintos mecanismos de actuacion judicial y administra-tiva para velar
por la eficacia de las sentencias de unificacion jurisprudencial. Por una parte, se
consagran el deber de aplicacion uniforme del ordenamiento juridico y el
mecanismo de extension de jurisprudencia, a los cuales previa-mente se hizo

administrativas no pueden ser arbitrarias y deben fundamentarse de manera objetiva y razonable; (iv) en que el
desconocimiento del precedente y con ello del principio de legalidad, implica la responsabilidad de los servidores
publicos (Arts. 6° y 90 C.P.); y (v) en que las actuaciones y decisiones de las autoridades administrativas deben
respetar la igualdad de todos ante la ley (Art. 13 C.P.).”

122 \M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. Enfasis por fuera del texto original.
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referencia. Y, por la otra, también se destacan vias judiciales de proteccion, cuyo
fin es el de brindar un efecto completo e integral de amparo, a través de una légica
de aplicacion sometida a un examen de caracter sistematico.

Para comenzar se destaca el mandato del articulo 103 del CPACA, en el que se
dispone que en virtud del principio de igualdad, “fodo cambio de jurispru-dencia
sobre el alcance y contenido de la norma, debe ser expresa y suficientemente
motivado en la providencia que lo contenga”. Se trata de un precepto que, en los
términos expuestos en el acapite 6.5.3 de esta sentencia, desarrolla las cargas de
transparencia y suficiencia que se exigen para poder apartarse de un precedente y
plantear uno nuevo, sin importar si el mismo es de naturaleza vertical u horizontal.

Aunado a lo anterior, se encuentran el mecanismo de revision eventual de las
acciones populares y de grupo y el recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia. A pesar de los rasgos particulares que identifican a cada uno de los
citados instrumentos, segun se expuso, ambos tienen como elemento comun que
proceden por el desconocimiento de las sentencias de unificacion por parte de los
tribunales administrativos'?®, Como se observa, en este punto, son herramientas
judiciales previstas para preservar el precedente vertical.

Finalmente, aparece el mecanismo del articulo 271 del CPACA, en el que ante la
necesidad de expedir una sentencia de unificacidn, ya sea para sentar, modificar,
alterar o suprimir un precedente, se permite que la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado asuma la competencia respecto de los
asuntos pendientes de fallo en las secciones que la componen y que estas ultimas
hagan lo propio en relacion con los asuntos que aun no han sido resueltos en sus
subsecciones o0 en los tribunales administrativos. Un elemento clave de este
mecanismo es que, a diferencia de la regulacion preexistente, su promocion no sélo
puede suscitarse de oficio, sino también a solicitud de parte, o por remision de las
secciones 0 subsecciones, o de los tribunales, o a peticion del Ministerio Publico.
Véase como, la consagracion de este mecanismo, apela a la necesidad de contar
con una herramienta para no solo crear precedentes horizontales, sino también para
asegurar indirecta-mente su cumplimiento, ya que cualquier modificacion o
reforma que se pretenda realizar sobre los mismos, implica la necesidad de acudir a
las reglas de procedimiento alli previstas.

6.6.5. Por consiguiente, en linea con el papel que el Constituyente les otorgd a los
organos de cierre de las distintas jurisdicciones, el CPACA asume como uno de sus
objetivos impulsar el caracter unificador de la jurisprudencia del Consejo de
Estado como maximo Tribunal de lo Contencioso Administrativo, para lo cual cred
la categoria de las sentencias de unificacion jurisprudencial, caracterizadas por su
naturaleza ordenadora y vinculante, por lo que resultan exigibles frente a la
resolucion de casos con identidad de supuestos facticos y juridicos, tanto en la via
administrativa como judicial, en aras de garantizar los principios de igualdad y de
seguridad juridica.

123 CPACA, arts. 257, 258 y 273.
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Para asegurar su eficacia, el legislador dispuso de mecanismos de exigibilidad en
los procesos administrativos, asi como en los procesos que se adelantan ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en este Ultimo caso a través del
amparo del precedente vertical, como ocurre con el mecanismo de revision
eventual de las acciones populares y de grupo y el recurso extra-ordinario de
unificacion de jurisprudencia. En todo caso, con miras a eliminar cualquier
posibilidad de incoherencia o de tratamiento distinto frente a casos iguales, se
consagré un mecanismo de unificacion interna, como lo es el previsto en el articulo
271, en el que le compete a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
unificar las diferencias interpretativas que surjan entre las secciones, al tiempo que
estas Ultimas cumplen el mismo rol en lo que atafie a las subsecciones.

A partir de los elementos descritos, la Corte procederd al examen del caso
concreto.

6.7. Del examen del caso concreto

6.7.1. Como se expuso en el acapite de antecedentes y luego de pronunciarse sobre
la aptitud del cargo, en el presente caso, el examen de inconstitucio-nalidad
propuesto por la accionante apunta a establecer si la limitacion del recurso
extraordinario de unificacion de jurisprudencia a las decisiones dictadas en unica y
segunda instancia por los tribunales administrativos, conforme se dispone en el
aparte cuestionado del articulo 257 de la Ley 1437 de 2011, vulnera los derechos a
la igualdad y al acceso a la administracion de justicia, asi como el principio de
seguridad juridica, en la medida en que —segun se alega en la demanda— sin
justificacion alguna se excluye su procedencia respecto de los fallos que en esas
mismas instancias se profieren por las distintas secciones y subsecciones que
integran el Consejo de Estado, a pesar de que igualmente pueden ser contrarias a
una sentencia de unificacion proferida por dicho Tribunal.

6.7.2. Antes de proceder al examen de fondo propuesto, es preciso sefialar que la
mayoria de los intervinientes solicitan la declaratoria de constitucionalidad del
precepto demandado??*, con la aclaracién de que sélo uno de ellos pide su
inexequibilidad.

Para los primeros, la norma se ajusta a la Constitucion, con fundamento en las
siguientes razones: (i) el legislador actu6 dentro del margen de configuracion
normativa que le concede el Texto Superior, en lo que atafie al sefialamiento de los
recursos que se puede promover en una causa, lo que autoriza la posibilidad de
consagrarlos en relacion con ciertas decisiones y de excluirlos respecto de otras, a
partir de un examen de conveniencia y oportunidad; (ii) la pretension de la
accionante incurre en un enfoque incompatible con la debida administraciéon de
justicia, al exigir una especie de uniformidad procesal opuesta a las caracteristicas
que identifican a cada recurso y a los objetivos que se buscan a través de ellos; (iii)
de manera particular, el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia se
consagré con la finalidad de proteger el precedente vertical, por lo que la

124 Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado; Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado; Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado; Instituto Colombiano de Derecho Procesal;
Facultad de Derecho de la Universidad Libre; y Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario.
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coherencia interna entre las secciones y subsecciones del Consejo de Estado se
ampara a través de un mecanismo distinto, como lo es el consagrado en el articulo
271 del CPACA; (iv) en términos del derecho a la igualdad, y luego de aplicar un
test leve, se concluye que no estan prohibidos por la Constitucion el fin buscado
por la norma y el medio utilizado para su realizacion, siendo este Gltimo adecuado
para lograr el objetivo pretendido, el cual, como ya se dijo, se concreta en la
proteccion del precedente vertical; (v) la referencia a la Sentencia C-520 de 2009
no resulta procedente, pues en ella no se desarrolla un caso analogo o semejante al
sometido a decision, ya que el recurso extraordinario de revision tiene un propdsito
disimil al que se pretende satisfacer a través del recurso en cuestion; y (vi) por
ultimo, se sefiala que aun en el evento hipotético de que una seccién o subseccion
se aparte del precedente dispuesto en una sentencia de unificacion, el afectado
tendria a su disposicion la accion de tutela, lo que hace innecesario modificar las
reglas de procedencia del recurso cuestionado.

A diferencia de lo expuesto, el interviniente que solicita la declaratoria de
inexequibilidad de la norma acusada!?, expone los siguientes argumentos: (i) en la
medida en que puede producirse un desconocimiento de una sentencia de
unificacion por parte de una seccion o subseccion del Consejo de Estado, es
necesario ampliar las hipétesis de procedencia del recurso en mencién. En efecto,
(ii) la existencia de la limitacion impuesta en la norma acusada, por virtud de la
cual sélo cabe el recurso extraordinario de unificacién de jurisprudencia frente a
las decisiones de Unica y segunda instancia de los tribunales administrativos, afecta
la realizacion del derecho a la igualdad y vulnera el principio de seguridad juridica,
ya que no existe otro mecanismo que permita garantizar la obligatoriedad del
precedente.

Por altimo, como ya se dijo, en criterio de la Vista Fiscal, a pesar de que se solicita
proferir un fallo inhibitorio, la razdén que se invoca realmente se vincula con la
discusion de fondo, pues se alega que la coherencia interna entre las secciones y
subsecciones del Consejo de Estado se logra a traveés del articulo 271 del CPACA,
cuya aplicacion permite garantizar los derechos a la igualdad y al acceso a la
administracidn de justicia, asi como el principio de seguridad juridica, lo que torna
manifiestamente improcedente la solicitud formulada por la accionante, cuyo
objeto conduciria a desnaturalizar un mecanismo judicial creado para un fin
especifico y concreto.

6.7.3. Antes de proceder al examen de fondo, y como previamente se advirtio, es
preciso que la Corte contextualice el alcance del recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia.

6.7.3.1. Inicialmente se debe sefialar que la ley dispone una Unica causal que da
lugar a su procedencia, esto es, cuando “la sentencia impugnada contrarie o se
oponga a una sentencia de unificacion del Consejo de Estado”*?®. Tres elementos
subyacen en esta aproximacion. El primero es que la providencia objeto de control
es aquella que le pone fin materialmente a un proceso, es decir, una “sentencia”, 1o

125 Grupo de Investigacion en Derecho Administrativo de la Universidad Externado de Colombia.
126 CPACA, art. 258.
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que descarta su uso frente a otras actuaciones realizadas en el curso de un tramite
judicial, al igual que frente a las decisiones que se profieren en la esfera
administrativa.

El segundo es que la oposicion o contradiccion que autoriza la formulacion del
recurso debe realizarse respecto de una “sentencia de unificacion” del Consejo de
Estado. Ello implica tener en cuenta sus distintas fuentes de produccion; asi como
las autoridades que, en igualdad de condiciones, dictan dicha modalidad de
sentencia. Precisamente, como se sefialo en el acépite 6.6.2 de esta providencia, las
sentencias de unificacion provienen de (i) la resolucion de los recursos
extraordinarios, (ii) del mecanismo interno de unificacion previsto en el articulo
271 del CPACA vy (iii) del mecanismo de revision eventual de las acciones
populares y de grupo. El conocimiento de estos instrumentos judiciales se
distribuye entre las subsecciones, secciones y Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, por lo que en cada una de las actuaciones a
su cargo actuan como organos de cierre y las sentencias que se adoptan se
encuentran amparadas por la garantia de la cosa juzgada.

Y, el tercero, es que el recurso extraordinario de unificacion de jurispruden-cia se
prevé con el propdsito de reivindicar el caracter unificador de las sentencias del
“Consejo de Estado”, en su rol de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo (CP art. 237.1). Por ello, la regla de procedencia se plantea en
términos de “contradiccion” u “oposicion” a una sentencia de unificacion. Al
tiempo que, segun se indica en el articulo 256 del CPACA, su finalidad es la de
“asegurar la unidad de la interpretacion del derecho, su aplicacion uniforme y
garantizar los derechos de las partes y de los terceros que resulten perjudicados
con la providencia recurrida y, cuando fuere del caso, reparar los agravios
inferidos a tales sujetos procesales %',

En armonia con lo expuesto, en cuanto a su prosperidad, se consagra que este
recurso es viable contra “las sentencias dictadas en unica y segunda instancia por
los tribunales administrativos*?8, con las siguientes reglas particulares (i) en caso
de que el fallo sea de contenido patrimonial o econémico, la cuantia de la condena
0, en su defecto, de las pretensiones de la demanda, debe ser igual o exceder los
montos dispuestos en la ley*?®; aunado a que (ii) no procedera para los asuntos
previstos en los articulos 86, 87 y 88 de la Constitucion, esto es, las acciones de
tutela, cumplimiento, popular y de grupo. Como se observa de lo anterior, es claro

127 Enfasis por fuera del texto original.

128 CPACA, art. 257.

129 «(_..) 1. Noventa (90) salarios minimos mensuales legales vigentes, en los procesos de nulidad y restablecimiento
del derecho de caracter laboral, que no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales se controviertan actos
administrativos de cualquier autoridad.

2. Doscientos cincuenta (250) salarios minimos mensuales legales vigentes, en los procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos de cualquier autoridad.

3. Doscientos cincuenta (250) salarios minimos mensuales legales vigentes, en los procesos que se promuevan
sobre el monto, distribucién o asignacién de impuestos, contribuciones y tasas nacionales, departamentales,
municipales o distritales.

4. Cuatrocientos cincuenta (450) salarios mensuales legales vigentes, en los procesos sobre contratos de las
entidades estatales en sus distintos érdenes.

5. Cuatrocientos cincuenta (450) salarios minimos mensuales legales vigentes, en los procesos de reparacion
directa y en las acciones de repeticion que el Estado ejerza contra los servidores o ex servidores publicos y
personas privadas que de conformidad con la ley cumplan funciones publicas.”
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que se trata de un instrumento judicial prevista para proteger el precedente vertical
consagrado en sentencias de unificacion.

6.7.3.2. Estan legitimados para interponer este recurso las partes del proceso, y
también los terceros que resulten agraviados con la providencia, con la limitacion
de que no podréan hacer uso del mismo, cuando no se apeld “la sentencia de primer
grado ni [se] adhiri6 a la apelacion de la otra parte, cuando el fallo de segunda
instancia sea exclusivamente confirmatorio de aquélla”™*°.

El recurso debera ser decidido por el Consejo de Estado, a través de la respectiva
seccion de la Sala de lo Contencioso Administrativo, en atencién al criterio de la
especialidad (CPACA, arts. 259 y 260). Por lo demas, como todo recurso
extraordinario se somete a unas reglas especiales de tramite comprendidas entre los
articulos 261 a 266 del CPACA, y siempre que resulte procedente, si es del caso,
abroga la sentencia recurrida para ser reemplazada por otra!,

6.7.3.3. Como se menciono en el acapite 6.6.2 de esta providencia, aun cuando este
mecanismo ampara lo dispuesto en una sentencia de unificaciéon, al momento de
proceder a su definicion también da lugar a la expedicién de un fallo de igual valor
juridico®®2. Ello resalta, como ya se dijo, su condicién de ser una herramienta
prevista para preservar el precedente vertical, razon por la cual incluso en las
instancias propias del debate legislativo, se plante6 su denominacion como recurso
extraordinario de anulacion?33,

En efecto, su alcance parte de la idea de preservar por razones de igualdad y de
seguridad juridica, una misma regla de derecho a favor de las partes y de los
terceros, que concurren por la via de lo contencioso administrativo a la solucion de
un caso con identidad de caracteristicas a otro que ya fue resuelto con anterioridad,
a través de una sentencia de unificacion del Consejo de Estado. Por ello, cuando el
CPACA refiere a los fines de este recurso, se resalta el de “asegurar la unidad en
la interpretacion del derecho”, pues lo primero que busca esta herramienta es
defender una lectura uniforme y consistente del ordenamiento juridico, més alla
que como consecuencia de ello se protejan los derechos reclamados y, cuando
fuere el caso, se obtenga una reparacion por los agravios inferidos. Esto concuerda
con la justificacion que se exige referente a que la sentencia recurrida debe estar en

130 CPACA, art. 260.

181 El articulo 267 del CPACA establece que: “Articulo 267. Efectos de la sentencia. Si prospera el recurso, total o
parcialmente, la sala anulara, en lo pertinente, la providencia recurrida y dictard la que deba reemplazarla o
adoptara las decisiones que correspondan. Si el recurso es desestimado, se condenard en costas al recurrente. //
Cuando el Consejo de Estado anule una providencia que se cumplié en forma total o parcial, declarara sin efecto
los actos procesales realizados con tal fin y dispondra que el juez de primera instancia proceda a las restituciones y
adopte las medidas a que hubiere lugar. // Ademas, el Consejo de Estado ordenarda al tribunal que en el auto de
obedecimiento a lo resuelto por el superior cancele la caucién de que trata el articulo 264. Si el recurso de
unificacion de jurisprudencia no prospera, la caucién seguira respondiendo por los perjuicios causados, los cuales
se liquidaran y aprobaran ante el juez de primera instancia mediante incidente. Este, debera proponerse dentro de
los sesenta (60) dias siguientes a la notificacidn del auto de obedecimiento a lo resuelto por el superior.”

132 CPACA, art. 270

133 Gaceta del Congreso No. 951 de 2010.
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“oposicion” 0 “contradiccion” con una sentencia de unificacion del citado 6érgano
de cierre!®,

Ahora bien, aun cuando la ley no lo diga expresamente, se entiende que si el
recurso procede contra una sentencia que se opone o contradice lo sefialado en un
fallo de unificacion, es porque el tribunal administrativo tomé una decision que
implica apartarse de la regla adoptada por el Consejo de Estado. En este escenario,
si bien el recurso extraordinario busca promover un debate dirigido al amparo del
precedente vertical, y por ello la causal que permite su procedencia se limita a tal
fin'®, no se observa impedimento alguno para que al momento de descender a su
definicidn, teniendo en cuenta que lo resuelto igualmente adquiere la condicion de
sentencia de unificacion, se hagan los ajustes 0 modificaciones que sean necesarios
respecto del precedente vigente, entre otras razones, para lograr una lectura mas
acorde con los principios, valores y derechos consagrados en la Carta, siempre que
se cumplan con las cargas de transparencia y suficiencia previamente expuestas,
las cuales se derivan de lo previsto en el inciso 3 del articulo 103 del CPACA®®,

Desde el punto de vista constitucional, lo anterior es concordante con la funcion de
unificacion que cumplen los 6rganos de cierre y con su papel creador de derecho; y
desde la perspectiva legal, ello resulta procedente si se tiene en cuenta que la
finalidad principal del recurso extraordinario es la de “asegurar la unidad en la
interpretacion del derecho” y que, en tal virtud, como efectos de la sentencia, se
permite su procedencia “total” o “parcial ’, pudiendo dictar aquella que “deba
reemplazarla” 0 adoptar “las decisiones que correspondan”™'.

En este contexto, es claro que el legislador definié de manera concreta al recurso
extraordinario de unificacion de jurisprudencia como una via dirigida a preservar el
precedente vertical, y a suscitar discusiones alrededor del mismo, buscando con
ello la aplicacion uniforme del derecho en las instancias inferiores al Consejo de
Estado, lo que resulta acorde con el rol que le otorga la Constitucion como 6rgano
de cierre de lo contencioso administrativo, en los términos del articulo 237,
numeral 1, de la Constitucion.

6.7.4. De igual manera, y para efectos de proceder al examen de fondo, cabe
sefialar que la pretension de la accionante, conforme se sefiald con anterioridad,
busca habilitar un espacio de contradiccién frente a lo decidido por las secciones y
subsecciones del Consejo de Estado, cuando éstas actuan como juez de Unica 0
segunda instancia, bajo la consideracion de que igualmente pueden desconocer las
sentencias de unificacion del citado tribunal.

Notese cémo, en el marco de la legislacion actualmente vigente, esa solicitud
conduciria, de resultar procedente, a que sea la misma seccion que profirié la
decision, la conozca del recurso extraordinario que se interponga en su contra,

134 En concordancia con lo anterior, uno de los requisitos que se exigen en la presentacion del recurso es el indicar
de manera precisa la “sentencia de unificacion jurisprudencial que se estima contrariada y las razones que le sirven
de fundamento”. CPACA, art. 262, nim. 4.

135 CPACA, art. 258.

1% «¢.) todo cambio de jurisprudencia sobre el alcance y contenido de la norma, debe ser expresa y
suficientemente motivado en la providencia que lo contenga”.

157 CPACA. Art. 267,
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incluyendo aquellos casos en que se lleguen a controvertir las sentencias de sus
subsecciones. En efecto, el articulo 259 del CPACA, como ya se dijo, le otorga la
decision sobre el recurso extraordinario de unificacion de jurispru-dencia a la
respectiva “seccion” de la Sala de lo Contencioso Administrativo, que atienda al
criterio de la especialidad. No existe atribucion alguna, desde el punto de vista
legal, para que este recurso sea resuelto por la Sala Plena.

Concurre una razon histérica que explica lo anterior y se encuentra en que durante
varios afios existié un recurso extraordinario para controvertir ante la Sala Plena,
los autos y sentencias de las secciones que dispusieran una doctrina contraria a la
jurisprudencia adoptada por el pleno del Consejo de Estado. Ello se consagro
inicialmente en la Ley 11 de 1975'® y finaliz6 con la Ley 446 de 1998™°, en la que
se regul6 el denominado recurso extraordinario de suplica.

Al identificar el alcance de este recurso, este Tribunal sefialé que el mismo tenia
como finalidad “unificar la jurisprudencia”!?, garantizando una lectura arménica
del ordenamiento juridico entre las distintas dependencias organicas que integran
el Consejo de Estado. No obstante lo anterior, se dispuso su supresion mediante la
Ley 954 de 2005, decision que fue cuestionada ante esta Corporacién, basicamente
por considerar que se vulneraban los derechos fundamentales a la igualdad y al
acceso a la administracion de justicia, asi como los principios de seguridad juridica
y confianza legitima. Las razones expuestas guardan similitud con los cargos
formulados en esta oportunidad®4Z,

138 Sobre el particular, se dispuso que: “Habrd recurso de suplica ante la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo respecto del auto interlocutorio o de la sentencia dictada por una de las secciones en los que, sin la
previa aprobacion de la Sala Plena, se acoja doctrina contraria a alguna jurisprudencia. En el escrito en que se
proponga el recurso se indicara la providencia de donde consta la jurisprudencia que se reputa contraria. El
recurso podra interponerse dentro de los cinco dias siguientes al de la notificacion del auto o del fallo”.

139 En el aparte pertinente, la norma en cita disponia que: “El recurso extraordinario de suplica, procede contra las
sentencias ejecutoriadas dictadas por cualquiera de las Secciones o Subsecciones del Consejo de Estado. Es causal
del recurso extraordinario de stplica la violacion directa de normas sustanciales, ya sea por aplicacién indebida,
falta de aplicacién o interpretacion erronea de las mismas. Los miembros de la Seccion o Subseccion falladora
estaran excluidos de la decision, pero podran ser oidos si la Sala asi lo determina. // En el escrito que contenga el
recurso se indicara en forma precisa la norma o normas sustanciales infringidas y los motivos de la infraccién; y
debera interponerse dentro de los veinte (20) dias siguientes al de la ejecutoria de la sentencia impugnada, ante la
Seccidn o Subseccion falladora que lo concedera o rechazara. // Admitido el recurso por el ponente en Sala Plena,
se ordenara el traslado a las demas partes para alegar por el término comun de diez (10) dias. Vencido el término
de traslado, dentro de los treinta (30) dias siguientes se registrara el proyecto de fallo. Si la Sala hallare
procedente la causal invocada, infirmara la sentencia recurrida y dictara la que deba reemplazarla. Si la sentencia
recurrida tuvo cumplimiento, declarard sin efectos los actos procesales realizados con tal fin y dispondra que el
Juez de conocimiento proceda a las restituciones y adopte las demés medidas a que hubiere lugar. // Si el recurso es
desestimado, la parte recurrente sera condenada en costas, para lo cual se aplicaran las normas previstas en el
Cddigo de Procedimiento Civil. // La interposicion de este recurso no impide la ejecucién de la sentencia. Con todo,
cuando se trate de sentencia condenatoria de contenido econémico, el recurrente podré solicitar que se suspenda el
cumplimiento de la misma, prestando caucién para responder por los perjuicios que dicha suspension cause a la
parte contraria, incluyendo los frutos civiles y naturales que puedan percibirse durante aquella. El ponente fijara el
monto, naturaleza y término para constituir la caucion, cuyo incumplimiento por parte del recurrente implica que
se declare desierto el recurso. Los efectos de la sentencia quedan suspendidos hasta cuando se decida.”

140 sentencia C-180 de 2006, M.P. Jaime Araujo Renteria.

141 Precisamente, entre las razones expuestas, se destacan las siguientes: “Afirma [el actor] que las normas
demandadas, al eliminar el recurso extraordinario de siplica en la jurisdiccién contenciosa administrativa, como
medio de unificacion de la jurisprudencia, vulneran el principio de igualdad, porque se dan casos en que las
secciones de la Sala Contencioso Administrativa del Consejo de Estado tienen jurisprudencias dispares sobre los
temas juridicos y segun la Constitucion la aplicacion del Derecho debe ser igual para todas las personas. (...)
Expresa que se viola el derecho a la administracién de justicia porque los jueces pueden negarlo por via de
interpretacién de las normas juridicas y sin un debido control de los superiores. Afiade que al privar a las personas
del recurso extraordinario y de la posibilidad de controvertir las sentencias mediante el mismo, se viola el debido
proceso, asi como también el principio de la confianza legitima en la adopcion de decisiones por parte de las
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En la Sentencia C-180 de 2006%#?, la Corte declard la exequibilidad de la norma
que dispuso la supresion del recurso extraordinario de suplica, con fundamento en
tres argumentos. El primero consistio en valorar que los motivos que tuvo en
cuenta el legislador para adoptar la decision cuestionada eran legitimos y se cefiian
a los criterios de razonabilidad y proporcionalidad. Al respecto, se manifesté que la
supresion se origind por la necesidad de descongestionar el funcionamiento del
Consejo de Estado, con el propdsito de asegurar el cumplimiento de los principios
de celeridad y eficacia en la adopcion del resto decisiones a su cargo!*. En tal
sentido, y a partir de los antecedentes legislativos, se admitio la ineficacia del
recurso, pues casi la totalidad de aquellos que fueron interpuestos concluyeron con
la confirma-cidn de los fallos recurridos, convirtiéndose en un instrumento para
insistir en un debate propio de las instancias'#*.

El segundo argumento implicé reconocer que el mecanismo de unificacion de la
jurisprudencia no desaparecia con la decision adoptada por el legislador, ya que esa
funcion debia ser cumplida por cada una de las secciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, en el ejercicio de sus propias
funciones, en atencion a su caracter de 6rgano especializado de cierre. Finalmente,
el dltimo argumento, supuso admitir que en virtud de lo previsto en el articulo 130
del anterior Codigo Contencioso Administrativo, la Sala Plena podia asumir para
efectos de unificacidn de jurisprudencia, los asuntos que le fuesen enviados por las
secciones, en atencion a su importancia juridica o trascendencia social**. De ahi
que, en criterio de la Corte, existian otros mecanismos de unificacion interna para
asegurar la igualdad, el acceso a la justicia y la seguridad juridica, motivo por el
cual la supresion ordenada por la ley no era contraria a la Constitucion.

Este precedente goza de especial importancia en el asunto sub-examine, ya que
denota la intenciéon del legislador, avalada por la Corte, de excluir la posibilidad de
cuestionar a través de recursos extraordinarios, las decisiones de las secciones o

autoridades publicas, en cuanto la respuesta de éstas debe ser la misma en situaciones iguales. // Sostiene que se
guebranta el principio de seguridad juridica, ya que no puede existir ésta en un Estado donde cada dia se profieran
sentencias disimiles sobre un mismo punto de Derecho y que una decision que ha sido adoptada una vez no puede
abandonarse sin un motivo para ello. // Manifiesta que la eliminacién del recurso extraordinario origina el uso
alternativo de la accién de tutela para lograr la proteccion del derecho a la igualdad ante la ley y que asi la
unificacion jurisprudencial no seria dada por el juez natural.” Fragmentos extraidos de la Sentencia C-180 de 2006.
142 M.P. Jaime Araujo Renteria.

143 “Con este proyecto se busca, de una parte, poner en vigencia inmediata la reparticion de competencias que la
Ley 446 determiné entre los Tribunales Administrativos y el Consejo de Estado a fin de que lleguen en segunda
instancia a este Gltimo solo aquellos asuntos que por su cuantia asi o ameriten de acuerdo con los criterios ya
sefialados por el legislador desde 1998. Y, de otra, establecer el mecanismo adecuado para que la Sala Plena
Contencioso Administrativa evacue el trabajo que se ha venido acumulando en relacion con los recursos de stplica
interpuestos, cuya decision se ha venido desplazando por las competencias prioritarias que la Constitucion le
asignd, y se evite en el futuro la repeticion de esta situacion que dificulta y obstaculiza el normal funcionamiento
de la Corporacion. ” Enfasis por fuera del texto original.

144 «Las estadisticas que se anexan a esta exposicion de motivos demuestran una verdad irrefutable: la inutilidad
del Recurso Extraordinario de Suplica, si se tiene en cuenta que la casi totalidad de los recursos fallados hasta la
fecha ha confirmado los fallos recurridos. Ello produce, en cambio, una congestion innecesaria de trabajo en la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. // Ante la perspectiva de agotar el referido recurso, las partes lo
intentan considerando su ejercicio como un deber -para algunos como etapa obligada- y un derecho, en el cual
plantean un debate propio de las instancias.”

145 |La norma en cita disponia que: “4 solicitud del Ministerio Publico, o de oficio, las secciones podrdan remitir a la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo aquellos asuntos que se encuentren para fallo y que por su
importancia juridica o trascendencia social ameriten ser decididos por ésta. La Sala Plena decidira si avoca o no el
conocimiento del asunto. (...)".
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subsecciones del Consejo de Estado, cuando ellas se inscriben dentro de un marco
de interpretacién del derecho que permite la fijacion de precedentes horizontales,
pues para el efecto se apela a los mecanismos internos de unificacién y a la
coherencia que surge de la exigibilidad de un principio l6gico de no contradiccion,
como a continuacion se demostrara.

6.7.5. Asi las cosas, lo primero que se observa por parte de este Tribunal, es que la
norma acusada no desconoce el derecho a la igualdad. Con este objeto, en primer
lugar, se advierte que el patron de igualdad o tertium comparationis se encuentra
en el hecho de que se consagra una distincion de trato injustificada entre las partes
de un proceso que se ven afectadas por el desconocimiento de una sentencia de
unificacion, ya que la habilitacion para que éstas puedan interponer el recurso
extraordinario de unificacion de jurisprudencia, depende del criterio de la autoridad
que profirid el fallo objeto de controversia. Asi se permite respecto de las
sentencias de Unica y segunda instancia dictadas por los tribunales administrativos,
y se excluye frente a las decisiones que en las mismas instancias se profieren por
las secciones y subsecciones que integran el Consejo de Estado.

A pesar de que el analisis que se propone sitla a dos sujetos que presentan la
similitud de ser partes en un proceso, en el cual reclaman la interpretacion
uniforme y consistente del ordenamiento juridico frente a lo dispuesto en una
sentencia de unificacion, existen claras diferencias que se originan en el criterio
mismo que conduce a su distincién, en el objeto del recurso y en la forma como se
producen y preservan las sentencias de unificacion, que autorizan otorgar un trato
diferente. De manera que, en este caso, los sujetos y la situacion que se compara no
se encuentran en idénticas circunstancias y de ahi que resulte valida la limitacion
de procedencia que se impone en la ley.

6.7.5.1. En primer lugar, nétese que la restriccion del recurso a las sentencias
dictadas en unica y segunda instancia por los tribunales administrativos busca
preservar con exclusividad, como ya se explicd, el precedente vertical que se
deriva de las sentencias de unificacion. En tal virtud, el sefialamiento de la citada
autoridad no corresponde a una decision carente de sentido. Ello es asi, por una
parte, porque se entiende que las decisiones adoptadas por los juzgados
administrativos deben seguir igualmente el mismo precedente y que, en el caso que
lo desconozcan, se activa la posibilidad de controvertir lo fallado mediante el uso
de los recursos ordinarios. Por ello, una de las reglas de prosperidad del recurso
extraordinario en cuestion, es que se haya apelado la sentencia de primer grado,
“cuando el fallo de segundo grado sea exclusivamente confirmatorio de
aquella*°.

Y, por la otra, porque en el caso de las divisiones que se producen dentro la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, esto es, las subsecciones y
secciones que la integran, como se explicd en el acépite 6.6.2 de esta providencia,
corresponde a una medida que manifiesta una mera distribucion tematica de
trabajo, pues “no existe una relacion jerarquica o de subordinacion funcional™#’

148 CPACA, art. 260.
147 Sentencia C-713 de 2008, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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entre ellas, asi como en su relacion con la Sala Plena, en los asuntos que son objeto
de su exclusivo conocimiento.

Desde esta perspectiva, el criterio mismo de distincion revela las profundas
diferencias que existen entre las partes de un proceso que concluye con una
decision en los tribunales administrativos, frente a aquellos cuyo proceso llega
hasta el Consejo de Estado, en su rol de juez de instancia, pues ante el objetivo de
preservar el precedente vertical, lo 16gico es que se acuda al fallo de la autoridad
que, desde el punto de vista jerarquico, se encuentra mas cercana al érgano que
tiene bajo su cargo la expedicion de la sentencia objeto de proteccion, ya que se
presume que durante el desarrollo del proceso las inconsistencias presentadas
pueden ser objeto de discusion por las partes y de solucién por las instancias
judiciales competentes. Por lo demas, es razonable que no se incluya a la misma
autoridad que profiere la decisidon, puesto que es ilégico concebir que ella
desconozca o desatienda sus propias providencias.

6.7.5.2. En segundo lugar, visto también el objeto del recurso, es claro que no
resulta comparable la situacion de hecho planteada por la accionante. En efecto,
mientras que la delimitacion que se hace a los fallos de Unica y segunda instancia
de los tribunales administrativos, como regla de proceden-cia del recurso, se
justifica en que la contradiccién con una sentencia de unificacion puede estar
mediada por su desconocimiento o por la decisidn de plantear un debate sobre las
razones gque permitan un apartamiento de la linea vigente, como ldgica que subyace
en el principio de obligatoriedad de un precedente vertical. En la hipotesis de las
decisiones que se profieren por el Consejo de Estado, a través de sus secciones o
subsecciones, en la medida en que no se presenta una relacion jerarquica entre
ellas, asi como en su relacion con la Sala Plena, la circunstancia de hecho que se
plantea es totalmente distinta.

Precisamente, como lo ponen de presente la mayoria de los intervinientes y la
Vista Fiscal, la sujecion a las sentencias de unificacion jurisprudencial que se
reclama en la demanda respecto de las secciones y subsecciones del Consejo de
Estado, no es una construccion tedrica que se articule con la proteccion del
precedente vertical, como lo dispone la norma cuestionada, sino que se trata de un
objeto particular y distinto vinculado con la salvaguarda del precedente horizontal,
esto es, con aguél que ha fijado un juez en sus sentencias al momento de resolver
con anterioridad casos con idénticas caracteristicas.

Lo anterior plantea una clara distincion en la relacion con la diferenciacion que se
esboza en la norma acusada, pues mientras que la parte de un proceso que acude a
los tribunales como juez de Unica 0 segunda instancia tiene un caso en el que de
por medio se encuentra el respeto a una estructura jerarquica que, por lo mismo, le
otorga un peso vinculante al precedente vertical; en lo que corresponde a los
sujetos cuya causa es tramitada ante el Consejo de Estado, en su rol de juez de
Unica o segunda instancia, 1o que se exige es la preservacion de un precedente
horizontal, cuya modificacion o apartamiento depende del cumplimiento de las
cargas de transparencia y suficiencia.
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Notese como esta ultima hipotesis desborda el objeto del recurso extra-ordinario de
unificacién de jurisprudencia, cuya construccion por parte del legislador se enfoca
exclusivamente en el amparo del precedente vertical, y no en habilitar un escenario
discusion en cuanto a la preservacion o no de un precedente horizontal, dispuesto,
de igual manera, como una herramienta de autorestriccion del propio 6rgano de
cierre. Aqui es importante realizar tres aclaraciones que profundizan la diferencia
entre los supuestos de hecho planteados por la accionante.

6.7.5.2.1. La primera consiste en que mientras los tribunales pueden oponerse 0
contrariar una sentencia de unificacion que incluye un precedente vertical por
desconocimiento; contrario sensu, en el caso del precedente horizontal, se supone
que el mismo es plenamente conocido por quien lo profirid, lo que activa un deber
de coherencia interna que conduce a entender que seria manifiestamente irracional
que el juez se aparte caprichosamente de su aplica-cion, pues esa conducta se
opone al principio l6gico de no contradiccion.

6.7.5.2.2. La segunda, por virtud de la cual se entiende que lo anterior no implica
que no puedan presentarse casos en los cuales en una causa ordinaria, esto es, en
aquellas que conoce el Consejo de Estado en sus secciones o subsecciones como
juez de Unica o segunda instancia, se torne necesario modificar un precedente
horizontal planteado en una sentencia de unificacion. Escenario que surge de la
distincién que existe entre esta modalidad de sentencia y aquellas otras que de
ordinario profiere el citado tribunal, como consecuencia de los efectos especificos
que se consagran a favor de la primera#e,

Al respecto, lo que ocurre es que el sistema dispuso para tal fin un mecanismo
interno de unificacién, que se encuentra consagrado en el articulo 271 del CPACA,
el cual —a traves de la aprobacion de una sentencia de unificacion—no sélo permite
definir o sentar nuevos precedentes (v.gr., en casos de importancia juridica o
trascendencia economica), sino también unificar lineas de interpretacion, con el
proposito de eliminar cualquier posibilidad de incoherencia o de tratamiento
distinto entre casos iguales. Para tal efecto, se le asignd a la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo el deber de unificar las diferencias surgidas entre las
secciones, y éstas a su vez aquellas discrepancias que puedan aparecer entre las
subsecciones. El precepto en mencién sefiala que:

“Articulo 271. Decisiones por importancia juridica, trascendencia
economica o social o necesidad de sentar jurisprudencia. Por razones
de importancia juridica, trascendencia econdémica o social 0 necesidad de
sentar jurisprudencia, que ameriten la expedicién de una sentencia de
unificacion jurisprudencial, el Consejo de Estado podrd asumir
conocimiento de los asuntos pendientes de fallo, de oficio o a solicitud de
parte, 0 por remision de las secciones o subsecciones o de los tribunales, o
a peticion del Ministerio Publico. // En estos casos corresponde a la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado dictar
sentencias de unificacion jurisprudencial sobre los asuntos que provengan

148 Como ya se resalto, entre otras, (i) el deber de aplicacion uniforme del ordenamiento juridico, (ii) el mecanismo
administrativo de extension de la jurisprudencia, y (iii) el procedimiento judicial de extensidn ante el Consejo de
Estado.
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de las secciones. Las secciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado dictaran sentencias de unificacion
en esos mismos eventos en relacion con los asuntos que provengan de las
subsecciones de la corporacion o de los tribunales, segln el caso. // Para
asumir el tramite a solicitud de parte, la peticion debera formularse
mediante una exposicion sobre las circunstancias que imponen el
conocimiento del proceso y las razones que determinan la importancia
juridica o trascendencia econdmica o social o la necesidad de unificar o
sentar jurisprudencia. // Los procesos susceptibles de este mecanismo que
se tramiten ante los tribunales administrativos deben ser de Unica o de
segunda instancia. En este caso, la solicitud que eleve una de las partes o
el Ministerio Publico para que el Consejo de Estado asuma el
conocimiento del proceso no suspendera su tramite, salvo que el Consejo
de Estado adopte dicha decision. // La instancia competente decidira si
avoca 0 no el conocimiento del asunto, mediante auto no susceptible de
recursos.”

Notese como este mecanismo tiene importantes variaciones en relacion con el
régimen anteriormente vigente!®® y es que expresamente atribuye una labor de
unificacion que va mas alla de la importancia juridica o trascendencia social del
caso™?; aunado a que, desde el punto de vista legal y no solamente reglamentario,
se impone el deber de sentar o unificar jurisprudencia desde el punto de vista
horizontal, especialmente en lo que atafie a las subsecciones.

Pero quizas son dos los aspectos mas significativos que se introducen, el primero
corresponde a que la solicitud dirigida a activar este mecanismo, no sélo depende
de la actuacion del propio Consejo de Estado o del requeri-miento que al respecto
se formule por el Ministerio Publico, sino que autoriza la peticién de parte. Ello lo
convierte en un mecanismo que permite dinamizar a la administracion justicia, a
traves del cual son los propios interesados quienes pueden plantear la necesidad de
sentar, modificar o variar un precedente o de concertar lineas entre las secciones o
las subsecciones, por medio de la expedicidn de una sentencia de unificacion, mas
alla de que la decisién final sobre su procedencia quede sometida a la resolucién
del citado tribunal. De suerte que, asi como el CPACA dispone una via para
amparar el precedente vertical consagrado en una de tales sentencias, como lo es el
recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia; también regula un
mecanismo alternativo que viabiliza la formulacion de discusiones sobre la
necesidad de sentar o modificar un precedente horizontal consagrado en la misma
categoria de sentencias.

Y, el segundo, que denota el caracter imperativo del citado mecanismo, en lo que
corresponde al rol de unificacion. En efecto, vista de manera sistematica la
regulacion sobre la materia, no cabe duda de que es obligatorio acudir a este
instrumento siempre que se pretenda sentar o variar un precedente, o concertar
lineas de interpretacion, por fuera de los recursos extraordinarios y de la revision
eventual de las acciones populares y de grupo®. Ello supone que mas alla del

149 Acapite 6.6.2 de esta providencia.
150 CCA, art. 130.
151 CPACA, art. 270.
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escenario planteado, el mandato de coherencia interna presume que el érgano de
cierre ha de seguir las reglas de derecho que por él han sido trazadas, no sélo
porgue asi se deriva del principio de igualdad, sino también porque ello satisface el
principio de eficiencia que rige a la funcion publica.

6.7.5.2.3. La tercera aclaracion se encuentra en la forma como esta disefiada la Sala
de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y la manera como ella se
articula para efectos de proferir sentencias de unificacion. A lo largo de esta
providencia se ha destacado que esta modalidad de sentencia procede de distintas
fuentes, como lo son, (i) el mecanismo interno de unifica-cién previsto en el
articulo 271 del CPACA; (ii) el mecanismo de revision eventual de las acciones
populares y de grupo; y (iii) la resolucion de los recursos extraordinarios, que
incluyen el recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia y el recurso
extraordinario de revision.

Como consecuencia de lo anterior, el conocimiento de estos instrumentos
judiciales se distribuye entre las subsecciones™®?, secciones'®® y la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado!™, de suerte que esta Gltima
autoridad no es la unica que profiere fallos de unificacién, ya que se trata de una
funcion que se comparte con las estructuras organicas en que se divide el citado
tribunal. Esta circunstancia conduce a un problema de sistematizacion realmente
complejo que se manifiesta en dos vertientes.

6.7.5.2.3.1. De acuerdo con la primera, asi como una seccidn, subseccién o la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado tiene la atribucion
para sentar una regla de derecho en una sentencia de unificacion, a partir de la
interpretacion del derecho sustantivo, también estan autorizadas para proceder a su
variacion, modificacion o apartamiento, a traves del uso de una de cualesquiera de
las herramientas que permiten expedir una de tales sentencias. En un caso como el
expuesto, la misma autoridad que plasmo una subregla puede excluir su aplicacion
0 variar su contenido, siempre que se cumplan con las cargas de transparencia y
suficiencia®.

Para lograr este proceder, como ya se vio, el ordenamiento juridico incluso
autoriza la posibilidad de hacer uso del mecanismo interno de unificacién
consagrado en el articulo 271 del CPACA, cuyo uso resulta imperativo cuando se
pretenda sentar o variar un precedente consagrado en una sentencia de unificacion,
por fuera de los recursos extraordinarios y de la revision eventual de las acciones
populares y de grupo. Ahora bien, en este caso, la existencia del citado mecanismo,

152 Las subsecciones pueden proferir sentencias de unificacién cuando conocen de sentencias ejecutoriadas de los
tribunales que sean susceptibles del recurso extraordinario de revision (CPACA art. 249).

153 Las secciones tienen a su cargo proferir sentencias de unificacién cuando (i) conocen de sentencias ejecutoriadas
de los tribunales que sean susceptibles del recurso extraordinario de revision (CPACA art. 249), (ii) cuando se
cuestionen sentencias de Unica y segunda instancia de los tribunales a través del recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia (CPACA, art. 259), (iii) cuando se activa la necesidad de unificar jurisprudencia en
relacion con los asuntos que provienen de las subsecciones (CPACA art. 271) y (iv) cuando se promueve el
mecanismo eventual de revision de las acciones populares y de grupo (CPACA art. 274).

154 Este rol lo asume cuando conoce (i) del recurso extraordinario de revision frente a las sentencias dictadas por las
secciones y subsecciones del Consejo de Estado (CPACA art. 249), y (ii) cuando se activa la necesidad de unificar
jurisprudencia en relacion con los asuntos que provienen de las secciones (CPACA art. 271)

155 CPACA, art. 103, inc. 3.
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asi como el deber de coherencia interna, implican que dificilmente se puede
presentar el escenario de controversia que se plantea por la accionante, salvo la
ocurrencia de dos hipdtesis claramente excepcionales. La primera, es que a pesar
de acudirse a una sentencia de unificacion, no se cumplen con las cargas de
suficiencia y transparencia previamente mencionadas. Y, la segunda, es que al
resolver un asunto sometido a un tramite ordinario, de forma arbitraria o
caprichosa, al momento de adoptar su decision, la respectiva seccién, subseccion o
la Sala Plena se apartan de una sentencia de unificacion, basicamente porque no se
brindan las razones para entender o explicar los motivos que excluyen su
exigibilidad, a pesar de tratarse de una sentencia que se caracteriza por su caracter
ordenador y vinculante.

Notese como, en ambos casos, la discusion que se genera sigue siendo alrededor de
la proteccion o amparo de un precedente horizontal consagrado en una sentencia
de unificacion, pues cada una de las citadas autoridades constituye un érgano de
cierre en las materias que se encuentran a su cargo, al carecer de un superior
jerarquico frente al cual se pueda cuestionar el alcance de sus decisiones.

La pregunta que surge es si por efecto de una situacion como la resefiada cabe
ampliar el objeto del recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, como
lo pide la accionante, en virtud del amparo del derecho a la igualdad. En criterio de
la Corte, la respuesta al problema planteado es negativa, por las siguientes razones:
(i) el seflalamiento de recursos y los supuestos que avalan su procedencia, como se
explicd en el acapite 6.4.3 de esta providencia, se encuentran sometidos a una
amplia potestad de configuracion normativa, la cual opera con mayor intensidad
cuando se trata de la regulacion de recursos extraordinarios, entre otras razones,
porque por lo general parten de la base de habilitar un espacio de control frente a lo
resuelto por los jueces o tribunales inferiores, sin que correspondan realmente a
medios de contradiccion frente a lo resuelto, pues en la mayoria de los casos
operan como herramientas para decantar criterios juridicos y plasmar lineas de
interpretacion que perduren en el tiempo®®®. Por lo demas, cabe sefialar igualmente
que siendo la justicia un valor fundamental del Estado (CP art. 1), la forma como
se asegura su realizacion no puede estar sujeta, como se sefialé en el acapite 6.4.2
de esta providencia, a una aproximaciéon fundada en un criterio de igualdad
absoluta, pues ello ademas de negar el principio basico de autonomia legislativa,
terminaria simple y llanamente desfigurando por completo la finalidad que subyace
en cada mecanismo o recurso judicial.

En el presente caso, como se ha explicado, (ii) el recurso extraordinario de
unificacion de jurisprudencia se previd por el legislador como un medio de
proteccion del precedente vertical, con la idea de desarrollar la atribucién
consagrada por la Constitucion Politica en el articulo 237, por virtud de la cual se
otorga al Consejo de Estado la calidad de Tribunal Supremo de lo Contencioso
Administrativo. Por esta razén, en virtud de su amplia potestad de configuracién
normativa y con miras a garantizar el rol jerarquico que cumple la citada autoridad,

1% Acapite 6.4.3 de esta providencia. Como alli se aclaro, lo anterior no excluye que existen casos puntuales de
procedencia de recursos extraordinarios vinculados con la realizacién de la justicia material, en los que se autoriza la
reapertura de una causa, incluso frente a los 6rganos de cierre, como se observa en el articulo 248 del CPACA, en lo
que corresponde al recurso extraordinario de revision
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se limitd la procedencia del recurso en cuestion a las decisiones proferidas en
“unica y segunda instancia por los tribunales administrativos”.

La discusion que se propone implica, (iii) en lugar de cuestionar el incumpli-
miento de la obligatoriedad que surge de un fallo amparado por una estructura
jerarquizada, entrar a debatir la forma como operd por el érgano de cierre el
cumplimiento de las exigencias que existen para apartarse de un precedente
horizontal.

Ante esta circunstancia (iv) no cabe la igualacion que se propone, en primer lugar,
porque es posible que la consagracion de recursos extraordinarios, en virtud de la
mayor intensidad con la que opera la potestad de configuracion normativa del
legislador, se enfoque en habilitar espacios de control frente a lo resuelto por los
jueces de instancia, cuando con ello se busca acceder a un determinado objetivo
que no contradiga los mandatos de la Constitucion; en segundo lugar, porque el
recurso tiene un fin concreto vinculado con la proteccion de la estructura
jerarquizada de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, por lo que de
introducir la regla de procedencia que se propone, se desnaturalizaria por completo
dicho objetivo; en tercer lugar, porgue las hipotesis extraordinarias que se explican,
no obstante que es posible que se presenten, por virtud del principio de coherencia
interna, su ocurrencia seria extremadamente excepcional, lo que no justifica la
amplia-cidn de un recurso previsto para un propasito distinto y cuya utilizacion por
el contrario podria conducir a agravar los complejos problemas de congestion a los
que se ha enfrentado el Consejo de Estado; y finalmente, porque a pesar de todo, si
ello ocurre y el apartamiento es de tal gravedad que, mas alla de quebrantar el
mencionado principio de coherencia, da lugar a que se vulnere el derecho
fundamental al debido proceso, se podria acudir a la accion de tutela (CP art. 86),
como se puso de presente por varios intervinientes™’, lo que excluye la falta de un
mecanismo de proteccion para las partes y los terceros que resulten agraviados®®®,
siempre que se acrediten los requisitos previstos para tal efecto.

6.7.5.2.3.2. En la segunda vertiente, el problema que se plantea es que ocurre
cuando la sentencia de unificacion se dicta por la Sala Plena y eventualmente una
seccion o subseccidn se aparta de la misma, ya sea en otra sentencia de unificacién
o en un fallo que resuelva un caso ordinario; o en términos similares, cuando se
profiere una sentencia de unificacion por una seccién y el apartamiento se presenta

157 No sobra recordar que la elaboracion teérica sobre esta Gltima figura admite esta discusion tanto por la via del
defecto sustantivo, como por la vulneracion de la causal especifica del desconocimiento del precedente.

1%8 Sobre el particular, se destaca que desde el 31 de julio de 2012, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado acepto la procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales, conforme con las
reglas que ha elaborado este Tribunal. De hecho, en la sentencia de unificacién del 5 de agosto de 2014 (expediente
11001-03-15-000-2012-02201-01), se precis6é que el amparo es procedente para cuestionar las providencias
judiciales dictadas por el Consejo de Estado, pues, de conformidad con el articulo 86 de la Constitucién Politica,
este mecanismo puede ejercerse contra cualquier autoridad publica. Véase, al respecto, Consejo de Estado, Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo, C.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez. Aunado a lo anterior, se observan
casos en los que el Consejo de Estado ha protegido por via de tutela sus propios precedentes, a partir de la
invocacion de la causal vinculada con su desconocimiento. Asi, entre otras, se encuentran las siguientes: Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia del 29 de abril de 2015, C.P. Hugo
Fernando Bastidas Barcenas, exp. 11001-03-15-000-2015-00380-00; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccidn B, sentencia del 30 de noviembre de 2015, C.P. Gerardo Arenas
Monsalve, exp. 11001-03-15-000-02693; Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Cuarta, sentencia del 29 de enero de 2015, C.P. Martha Teresa Bricefio de Valencia, exp. 11001-03-15-000-2014-
02940-00.
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por una subseccién. Al respecto, nuevamente se destaca gque se trata de escenarios
realmente extraordinarios, pues el principio de coherencia y las vias internas de
unificacién suponen que al realizarse esta Gltima labor, la subregla que se haya
impuesto resulta plenamente aplicable y su obligatoriedad moralmente exigible. A
pesar de ello, en caso de ocurrir, surgirian dos posibles soluciones.

Una primera por virtud de la cual se entenderia que entre dichas autoridades existe
una relacion jerarquica, de suerte que la Sala Plena seria superior funcional de las
secciones, Y éstas a su vez tendrian la misma condicién frente a las subsecciones.
En esta hipotesis, en principio, podria resultar procedente la igualacion que se
propone en la demanda, pues la sentencia de unificacion operaria como un
precedente vertical, en el que salvo un andlisis mas detallado no se veria razon
alguna para excluirlo del recurso.

Por el contrario, una segunda solucion y que es aquella que se introduce en la ley,
parte de la base de considerar que la Sala Plena ni las secciones son superiores
funcionales de las dependencias que las integran, sino que se trata igualmente de
organos de cierre, que operan bajo los supuestos de la unidad de criterio y de la
unidad de autoridad, sin que exista una relacion jerarquica o de dependencia entre
ellas®™. Obsérvese como se trata de un modelo adoptado por el legislador en virtud
de lo previsto en el articulo 236 de la Carta'®®, lo que no excluye que hacia el
futuro se disefie un régimen distinto, si asi se considera pertinente y se satisfacen
las exigencias de razonabilidad.

A partir de lo expuesto, se encuentra que cualquier variacion que se dé respecto de
lo sefialado en una sentencia de unificacion, conforme a las hipétesis en mencion,
seguira siendo un problema vinculado con el respeto del precedente horizontal,
sobre todo cuando es eminentemente excepcional que lleguen a sobreponerse o
entrecruzarse las atribuciones de cada una de las citadas dependencias. Asi las
cosas, al igual que se planteé con anterioridad, en las hipotesis en mencion
tampoco cabe la extension o ampliacion del recurso extraordinario de unificacion
de jurisprudencia, pues para el efecto son plenamente aplicables los argumentos ya
mencionados, destacando el amplio de margen configuracion normativa, la
imposibilidad de que todas las decisiones sean susceptibles de los mismos
recursos, la importancia de preservar la naturaleza y estructura de estos Gltimos, la
razonabilidad que subyace en que en el caso puntual se excluya al 6rgano de cierre
con el fin de proteger al precedente vertical y la posibilidad de que el afectado haga
uso de la accién de tutela, cuando se esté en presencia de una afectacion de tal
magnitud que implique una violacion del debido proceso.

En conclusion, es claro que no resulta comparable la situacion de hecho planteada
por la accionante, pues visto el objeto del recurso, se encuentra que su construccion
tedrica y normativa se articula alrededor de la proteccién del precedente vertical
planteado en sentencias de unificacion; mientras que el procedente horizontal que
surge de las mismas, se garantiza a través de otras herramientas judiciales, como lo

159 Sentencia C-713 de 2008, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

160 | .a norma en cita dispone que: “(...) El Consejo se dividird en salas y secciones para separar las funciones
jurisdiccionales de las demas que le asignen la Constitucion y la ley. // La ley sefialara las funciones de cada una de
las salas y secciones (...)".
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son la prevista en el articulo 271 del CPACA vy, en casos extraordinarios y
excepcionales, a través de las accion de tutela, siempre que se acrediten los
requisitos previstos para tal efecto.

6.7.5.3. De igual manera, y en adicion a lo anterior, es claro que la forma como se
producen y preservan las sentencias de unificacion también autorizan otorgar un
trato diferente. Ya se ha dicho que el recurso extraordinario de unificacion de
jurisprudencia se explica en la estructura jerarquica de la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, por virtud de la cual se busca amparar los precedentes
verticales dispuestos en una sentencia de unificacion. Ahora bien, obsérvese como
las fuentes de las cuales proviene esta ultima categoria de sentencia, aun cuando se
relacionan con actuaciones que denotan un rol del Consejo de Estado que va mas
alld de su actuacién como juez de instancial®, no excluye la ocurrencia de esta
ultima hipotesis, como ocurre con aquellos casos en los que tiene aplicacién el
articulo 271 del CPACA. Esto implica que ambos roles no son incompatibles,
como parece sugerirlo la accionante, sino que se complementan.

En este contexto se pueden dar casos en los cuales por la via de un recurso
extraordinario se plantea una regla de derecho, a partir de la interpretacion del
derecho sustantivo en una sentencia de unificacion, la cual a su vez podria verse
modificada, por ejemplo, a través del uso del mecanismo interno de unificacion del
articulo 271, en el que se asume por las secciones o por la Sala Plena, asuntos
propios vinculados con la actuacién del Consejo de Estado como juez de instancia.
Por ello, si a través de la resolucién de un recurso extraordinario una seccion
establece una subregla, y el mismo asunto llega a su conocimiento como juez de
instancia, no cabe que lo decidido en esta ultima oportunidad, si se plasmé en una
sentencia de unificacion y conduce a la variacion de la regla inicialmente expuesta,
pueda ser objeto de controversia, pues ello seria contrario a los principios de
eficiencia y economia que regulan la funcion publica. Notese como, de admitirse la
igualacion que se pretende por la demandante, se terminaria desnaturalizando un
recurso previsto para un determinado fin y generando graves problemas de
contradiccion, que podrian cercenar la efectividad del mecanismo interno de
unificacion consagrado en el articulo 271 del CPACA.

Este ejercicio de armonizacion interna es el que precisamente destaca las claras
diferencias que existen, y los motivos por los cuales se entiende que el legislador
brindd una solucion distinta frente a situaciones de hecho que no resultan
comparables. Por lo anterior, y a partir de todas las razones expuestas, se considera
que no existe una violacion del derecho a la igualdad.

6.7.6. Por ultimo, tampoco se observa que se vulneren el derecho de acceso a la
administracién de justicia y el principio de seguridad juridica, para lo cual,
teniendo en cuenta lo expuesto, basta con sefialar lo siguiente:

6.7.6.1. En lo que atafie al derecho de acceso a la administracion de justicia, la
limitaciébn impuesta corresponde a una manifestacion de la potestad de
configuracién normativa en materia procesal, lo que habilita que el disefio de cada

161 En los recursos extraordinarios y en la revision eventual de las acciones populares y de grupo.
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recurso se haga a partir de la busqueda de un fin u objetivo concreto que lo torne
ajustado a su naturaleza juridica, siempre que se respeten los valores, principios y
derechos consagrados en la Carta.

En el asunto sub-judice, el recurso extraordinario objeto de controversia se
encuentra regulado como una via para asegurar el respeto del precedente vertical
consagrado en sentencias de unificacion; por lo que, a partir de dicho objetivo, se
entiende que su procedencia se circunscriba a las decisiones de “Unica y segunda
instancia” dictadas por los tribunales administrativos. En efecto, como ya se ha
dicho, en relacién con los jueces de inferior jerarquia se entiende que su
desconocimiento puede corregirse a través de los medios ordinarios de
contradiccion; y en cuanto a las dependencias internas que integran el Consejo de
Estado, no se presenta el supuesto de sujecion jerarquica o de subordinacion
funcional que explica la viabilidad de este recurso, conforme se explicé con
anterioridad.

A partir de lo sefialado en esta providencia, no advierte la Corte que dicha
limitacion suponga un desconocimiento de algun valor, principio o derecho
consagrado en la Carta; pues, por el contrario, se trata de una medida que
contribuye a la realizacion y al fortalecimiento de la funcion de unificacion
jurisprudencial que cumple el Consejo de Estado, como Organo de cierre y
Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo.

Por lo demas, para eliminar cualquier posibilidad de incoherencia o de tratamiento
distinto entre casos iguales, el CPACA dispuso en el articulo 271 un mecanismo de
unificacion interna, al cual ya se ha hecho referencia, y que permite, bajo una
coordinacién de instrumentos procesales, preservar una interpretacion uniforme y
consistente del ordenamiento juridico. Este mecanismo permite su activacion a
solicitud de parte, circunstancia que lo convierte en un instrumento importante para
lograr dinamizar la administracion justicia, pues son los propios interesados
quienes pueden plantear la necesidad de expedir una sentencia de unificacién, mas
alla de que la decisién final sobre su procedencia quede sometida a la resolucion
del citado tribunal.

Cabe sefalar igualmente, como ya se dijo, que siendo la justicia un valor
fundamental del Estado, la forma como se asegura su realizacion, desde la
perspectiva procesal, pueda dar lugar a distintas alternativas de regulacién, sin que
por ello se afecte la igualdad y el acceso a la administracion de justicia, sobre todo
cuando el ordenamiento juridico otorga distintas herramientas que permiten dar
respuesta a los ciudadanos frente a cada escenario particular que se presente en el
curso de un proceso.

Visto el caso en concreto, se observa que existe una clara separacion de los
mecanismos previstos para asegurar las distintas modalidades de precedentes que
se originan de una sentencia de unificacion, por lo que de acceder a la pretension
de la accionante, se dispondria una igualdad de formas incoherente con la
sistematizacion de los medios de proteccidon ideados por el legislador, en los
términos previamente expuestos en esta providencia, alterando la razonabilidad
que explica al recurso extraordinario objeto de pronunciamiento.
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Lo anterior descarta la aplicacién a manera de precedente de lo dispuesto por esta
Corporacién en la Sentencia C-520 de 20092, pues en esa oportunidad ademas de
que se examinod un recurso totalmente distinto al que es objeto de control en esta
oportunidad (el recurso extraordinario de revisién), era claro que si existia una
omisién en lo referente a los mecanismos para garantizar la salvaguarda de la
justicia material respecto de las sentencias fundadas en pruebas o hechos
fraudulentos o errdneos. Por el contrario, en esta oportunidad el legislador previo
de forma sistematica diversos mecanismos para garantizar la unidad en la
interpretacion del derecho, destinando el recurso cuestionado a la defensa del
precedente vertical y previendo, al mismo tiempo, un instrumento de unificacion
interna para la consolidacion del precedente horizontal, como lo es el regulado en
el articulo 271 del CPACA, con la posibilidad de acudir ante hipdtesis
extraordinarias a la accion de tutela. De esta manera, la forma como actuo el
legislador se aproxima a lo resuelto en la Sentencia C-180 de 20063, puesto que
alli se avalo la supresion del recurso extraordinario de suplica, al entender que es
valido, desde el punto de vista constitucional, que se prescindan de espacios de
discusion que cuestionen el ambito de interpretacion del derecho por las secciones
y subsecciones, en favor del uso de mecanismos internos de unificacion, tal y como
ocurre en el asunto bajo examen.

6.7.6.2. Finalmente, en lo que atafie a la seguridad juridica, basta con sefialar que al
contrario de lo manifestado por la accionante, el recurso estudiado y la norma
acusada promueven su cumplimiento, comoquiera que permiten la coherencia y
uniformidad en la interpretacion del derecho, al exigir que las decisiones adoptadas
por los tribunales administrativos se adecuen a los estandares expuestos por el
méaximo organo de la Justicia Contencioso Administrativa. Ello garantiza que las
partes del proceso y los ciudadanos en general tengan un importante nivel de
certeza sobre los criterios de decision aplicables y que ellos resulten
razonablemente previsibles.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica
de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE la expresion “por los tribunales administrativos”
consagrada en el articulo 257 de la Ley 1437 de 2011, por los cargos analizados en
esta sentencia.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.

162 M.P. Maria Victoria Calle Correa.
163 M.P. Jaime Araujo Renteria.
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