C-034-14
Sentencia C-034/14

CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO-Pruebas/ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS-
Reglas generales sobre el decreto de pruebas

ACTO ADMINISTRATIVO QUE DECIDE SOLICITUD DE PRUEBAS-Improcedencia de recursos
DEBIDO PROCESO-Contenido y alcance
DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Facultad de aportar y controvertir las pruebas

DERECHO AL DEBIDO PROCESO-Principio inherente al Estado de Derecho, cuyas
caracteristicas esenciales son el ejercicio de funciones bajo parametros normativos
previamente establecidos y la erradicacion de la arbitrariedad

DERECHO AL DEBIDO PROCESO-Definicién/DEBIDO PROCESO-Se extiende a toda clase de
actuaciones administrativas

DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Jurisprudencia
constitucional

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Distincidn entre garantias previas y garantias
posteriores

La jurisprudencia constitucional ha diferenciado entre las garantias previas y posteriores
que implica el derecho al debido proceso en materia administrativa. Las garantias minimas
previas se relacionan con aquellas garantias minimas que necesariamente deben cobijar la
expedicién y ejecucion de cualquier acto o procedimiento administrativo, tales como el
acceso libre y en condiciones de igualdad a la justicia, el juez natural, el derecho de
defensa, la razonabilidad de los plazos y la imparcialidad, autonomia e independencia de
los jueces, entre otras. De otro lado, las garantias minimas posteriores se refieren a la
posibilidad de cuestionar la validez juridica de una decision administrativa, mediante los
recursos de la via gubernativa y la jurisdiccion contenciosa administrativa.

EXTENSION DE GARANTIAS DEL DEBIDO PROCESO AL AMBITO ADMINISTRATIVO-No implica
que su alcance sea idéntico en la administracion de justicia y en el ejercicio de la funcidn
publica

La extension de las garantias del debido proceso al ambito administrativo no implica, sin
embargo, que su alcance sea idéntico en la administracion de justicia y en el ejercicio de la
funcién puablica. A pesar de la importancia que tiene para el orden constitucional la

vigencia del debido proceso en todos los escenarios en los que el ciudadano puede ver
afectados sus derechos por actuaciones publicas (sin importar de qué rama provienen), es
necesario que la interpretacion de las garantias que lo componen tome en consideracién los
principios que caracterizan cada escenario, asi como las diferencias que existen entre ellos.



DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Funcion

DEBIDO PROCESO JUDICIAL-Imposibilidad de realizar traslacion mecanica de sus contenidos
al debido proceso administrativo

La imposibilidad de realizar una traslacion mecanica de los contenidos del debido proceso
judicial al debido proceso administrativo se fundamenta en que éste Ultimo se encuentra
regido por una doble categoria de principios rectores de rango constitucional que el
legislador debe tener en cuenta a la hora de disefiar los procedimientos administrativos, de
un lado, las garantias adscritas al debido proceso y de otra, los principios que gobiernan el
recto ejercicio de la funcion publica.

DEBIDO PROCESO-Ambito de desarrollo/DEBIDO PROCESO-Garantias minimas/DEBIDO
PROCESO ADMINISTRATIVO-Caracteristica de especial relevancia en la Constitucion

DERECHO A APORTAR Y CONTROVERTIR PRUEBAS-Componente del derecho fundamental al
debido proceso/DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Involucra los derechos de defensa y
contradiccion

ESTRUCTURA PROBATORIA DE LOS PROCESOS JUDICIALES-Contenido

POTESTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA DE PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS-
Alcance/POTESTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA DE PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS-Limites

El Legislador tiene la potestad de transformar en leyes de la Republica sus decisiones
politicas, mediante la discusién democratica. Sin embargo, esta sujeto al respeto por las
normas de la Constitucién Politica y muy especialmente a asegurar la vigencia y eficacia de
los derechos fundamentales; y corresponde al Tribunal Constitucional evaluar el respeto de
esos principios mediante andlisis de razonabilidad y proporcionalidad de las decisiones

legislativas. Ademas de este panorama general sobre la clausula general del Congreso,
existen escenarios especificos en los que la Constitucion prevé expresamente la necesidad
de un desarrollo legislativo, o incluso establece reserva para el desarrollo de determinados
temas, en cabeza del Legislador, lo que excluye la participacion de otras autoridades en el
desarrollo de esas materias. En esos espacios, el margen de accién del Legislador es adn
mas amplio, como lo ilustran especialmente los ambitos tributario y penal. En la misma
direccién, la Corporacion ha explicado que corresponde al Legislador el desarrollo del
debido proceso, mediante la definicion legal de las normas que estructuran los
procedimientos judiciales y administrativos, ambito en el que le corresponde establecer su
objeto, etapas, términos, recursos, y demas elementos propios de cada actuacién. En la
sentencia C-598 de 2011 (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; SPV. Maria Victoria Calle
Correa], expreso la Corte: “Se ha entendido, entonces, que en materia de procedimientos
la libertad de configuracion posee mayor amplitud que en otros  ambitos, pues asi lo
disponen los articulos 150 constitucional, numeral 1y 2, en concordancia con los articulos
29,86,87,228 y 229 constitucionales, que lo facultan para establecer requisitos, tiempos,
procedimientos, recursos, etc., de manera que el Legislador puede regular el derecho de
acceso a la administracion de justicia pero no tornarlo ilusorio, “razon por la que se exige
que las restricciones que en virtud de esa potestad legislativa se llequen a imponer, deben



ser proporcionales frente a este derecho fundamental y al principio constitucional
consagrado en el articulo 238, segun el cual lo sustancial debe primar sobre lo formal”. En
ese marco, es posible concluir que (i) el Legislador posee una facultad de configuracién de
procedimientos administrativos de especial amplitud; (ii) dentro de esa potestad se incluye
el disefo de los procedimientos, sus etapas, recursos y términos, entre otros aspectos; (iii)
la regulacién de esos procedimientos no puede desconocer los minimos expresamente
establecidos en la Constitucion (articulo 29 y 228) y la jurisprudencia constitucional; (iv)
ademas de esos minimos, la regulacién legislativa debe respetar los principios superiores de
la Constitucion, aspecto  que (iv) corresponde verificar a este Tribunal, cuando asi lo
requiera fundadamente un ciudadano, y bajo los lineamientos de los principios de
razonabilidad y proporcionalidad.

PROCESO JUDICIAL Y PROCESO ADMINISTRATIVO-Distincion/CONFIGURACION LEGISLATIVA EN
MATERIA DE PROCEDIMIENTOS-Respeto por el principio democratico/CONFIGURACION
LEGISLATIVA EN MATERIA DE PROCEDIMIENTOS-Test de razonabilidad y
proporcionalidad/TEST DE RAZONABILIDAD Y PROPORCIONALIDAD-Jurisprudencia
constitucional

Si bien una de las caracteristicas mas destacadas del orden constitucional adoptado en
1991 es la extensién de las garantias del debido proceso a toda actuaciéon administrativa,
también ha sefialado la Corte que su extensién y aplicacién no es idéntica a la que se
efectla en el ambito judicial. Como se indic6 en los fundamentos normativos de esta
providencia, ello obedece a dos razones: La primera es que, el debido proceso judicial se
encuentra ligado a la materializacion de los derechos, la proteccion de la Constitucion o de
la ley; en tanto que la actuacion administrativa atafie al adecuado ejercicio de funciones
publicas de diversa naturaleza para la satisfaccion de los intereses de toda la comunidad.
Por ello, también ha puntualizado la Corte, la sequnda debe cefiirse a la vez a los articulos
29 y 209, Superiores. Ademads, los procesos judiciales deben otorgar una respuesta
definitiva a los conflictos  sociales, en tanto que las actuaciones administrativas son
susceptibles de control ante la jurisdiccion. Por ello, aunque el debido proceso se aplica en
toda actuacién administrativa o judicial, en el primer escenario ocurre bajo estandares mas
flexibles para asegurar la eficiencia, eficacia, celeridad vy economia por parte de la
Administracion. Asi las cosas, si de una parte la disposicidon acusada restringe los derechos
de defensa y contradiccidn en materia probatoria, en una etapa especifica de la actuacion
administrativa; desde la otra orilla del conflicto, el principio democratico, la potestad de
configuracién legislativa y los principios de la funcién publica, sugieren la validez de la
regulacion demandada. Este tipo de conflictos, de conformidad con la jurisprudencia
constitucional deben resolverse mediante el analisis de razonabilidad y proporcionalidad de
la medida.

Referencia: expediente D-9566

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 40 (parcial) del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Demandante: Juan José Gomez Urefa

MARIA VICTORIA CALLE CORREA



Bogota, D.C., veintinueve (29) de enero de dos mil catorce (2014)
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, el
ciudadano Juan José Gémez Urefla presenté demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 40 (parcial) del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo[1].

Il. TEXTO DE LA NORMA DEMANDADA

A continuacién se transcribe la norma y se subrayan los apartes acusados:
LEY 1437 DE 2011

(enero 18)

Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011

CONGRESO DE LA REPUBLICA

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

EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

ARTICULO 40. PRUEBAS. Durante la actuacién administrativa y hasta antes de que se
profiera la decision de fondo se podran aportar, pedir y practicar pruebas de oficio o a
peticion del interesado sin requisitos especiales. Contra el acto que decida la solicitud de
pruebas no proceden recursos. El interesado contara con la oportunidad de controvertir las
pruebas aportadas o practicadas dentro de la actuacion, antes de que se dicte una decision
de fondo.

I1l. LA DEMANDA

El demandante considera que el articulo 40 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, al impedir la procedencia de recursos contra el auto que
niegue la practica de pruebas en desarrollo de las actuaciones administrativas vulnera el
articulo 29 de la Constitucidn. Explica que el derecho al debido proceso incluye la garantia
de presentar pruebas y no solo de controvertir las que se allequen en contra.

En su opinién, la norma resulta ademdas contradictoria, pues dispone que en el curso de un
procedimiento administrativo se podra aportar, pedir y practicar pruebas, pero junto a ello
se establece: contra el acto que decida la solicitud de pruebas no proceden recursos. Esto
indica que en el caso del acto que niegue la mencionada solicitud, no se abre el debate
sobre la pertinencia y conducencia de la prueba. En este contexto, tampoco tiene sentido
que se exija de las autoridades administrativas la fundamentacién de sus decisiones, ya que
no es posible contra-argumentar el sustento de la decision mediante la interposicién de un



recurso.

Por otro lado, la ausencia de debate probatorio supone que se altera el alcance de las
discusiones sobre la decision final de la administracién, tanto por via gubernativa, como por
via judicial. Esto quiere decir que si se impide en algunos eventos la discusién sobre las
pruebas, la controversia sobre el acto administrativo producto del procedimiento
administrativo correspondiente, no podria tener la profundidad requerida.

V. intervenciones
1. Intervencidén del Ministerio del Interior

El ciudadano Andrés Gdmez Roldan, quien actia en nombre y representacion del Ministerio
del Interior, solicita la declaratoria de exequibilidad de la norma demandada, bajo el
entendido de que el derecho fundamental al debido proceso no tiene un caracter absoluto.
En efecto, el legislador esta autorizado para indicar en qué casos no hay segunda instancia
en cualquier tipo de procesos: “El legislador, en el Cddigo Contencioso Administrativo
establecié que por regla general contra los actos que pongan fin  a las actuaciones
administrativas procederan los recursos de reposicion y apelacién, lo cual significa que
habra eventos en los cuales no es procedente el recurso de apelacidn, segun lo determine
el legislador”.

De igual manera, la intervencién cita la sentencia C-561 de 1999 para estimar que si el
legislador decide consagrar un recurso en relacién con ciertas decisiones y excluye del
mismo otras, puede hacerlo segin su evaluacién acerca de la necesidad y conveniencia de
plasmar tal distincion, pues ello corresponde a la funcién que ejerce, siempre que no afecte
0 desconozca principios constitucionales de obligatorio cumplimiento.

Por otra parte, sefala que la demanda adolece de los elementos para adelantar un juicio de
constitucionalidad, pues la norma demandada establece los dispositivos para garantizar la
participacion en el proceso bajo la conduccidn del juez administrativo.

Finalmente, estima que la norma se ajusta a los presupuestos que buscan proteger y
garantizar el debido proceso administrativo, pues el entramado normativo esta provisto de
los elementos constitucionales que permiten el acceso a la justicia y garantizan los
derechos al administrado.

2. Intervencion del Ministerio de Justicia y del Derecho

La ciudadana Angela Maria Bautista Pérez, quien actla como apoderada del Ministerio de
Justicia y del Derecho, solicita declarar la exequibilidad del aparte normativo acusado.
Indica, en primer lugar, que el actor “fundamenta sus cargos en una interpretacion
incorrecta de la disposicidn acusada, como se evidencia en sus propias palabras, cuando
sefiala que esta resulta contradictoria frente a otra disposicion normativa inserta en el
mismo inciso del articulo 40 de la Ley 1437 de 2011, que establece que ‘durante la
actuacién administrativa y hasta antes de que se profiera la decision de fondo se podran
aportar, pedir y practicar pruebas de oficio o a  peticion del interesado sin requisitos

rm

especiales’”.



Para el citado Ministerio no existe contradiccién alguna entre una disposicidén que faculta el
aporte, la solicitud o la controversia de pruebas, sin requisitos especiales, y otra que
establece que la decisién del operador administrativo de practicar o no pruebas solicitadas
en el proceso administrativo, no es recurrible.

De igual manera, considera que no es cierto que la disposiciéon demandada impida el
ejercicio del derecho de defensa y contradiccion principalmente relacionado con la
presentacién y controversia de las pruebas que se alleguen en contra del ciudadano, dado
que la decisién que tome el operador administrativo de acceder o no a la practica de
pruebas que se le soliciten se presume tomada en aplicacion de los principios de derecho
probatorio, especialmente los de pertinencia, conducencia y necesidad de la prueba.

Ademas, sefiala que la disposicidn normativa acusada no viola el derecho fundamental al
debido proceso administrativo toda vez que “el nlcleo esencial del derecho al debido
proceso administrativo, en cuanto se refiere al poder impugnar las decisiones
administrativas de fondo, no se ve afectado por la disposicién acusada, y que,
independientemente de que la denegacidn o la concesidn de la practica de una prueba, en
el seno del procedimiento administrativo, la decisién administrativa de fondo siempre sera
impugnable, dejando incélume el nucleo duro del derecho presuntamente vulnerado por la
disposicion acusada”.

Como respaldo a lo anterior, indica que al hacerse un examen del articulo 40 de la Ley 1437
de 2011 en su integridad, se concluye que se dan las garantias propias del debido proceso
en materia probatoria, pues se consagra el derecho del administrado a pedir y aportar
pruebas y el deber de la respectiva autoridad administrativa de practicarlas de oficio, a la
vez que se establece la oportunidad del interesado para controvertir las pruebas aportadas
o practicadas, durante todo el proceso o actuacién administrativa, antes de que se dicte
decision de fondo.

Complementariamente a estas garantias procesales, el mismo Cdédigo de Procedimiento
Administrativo prevee el derecho del administrado a presentar recursos de reposicién y de
apelacion contra la decisidn definitiva, pudiendo solicitar que se modifique dicha decision,
momento en el que podrd invocarse el caracter esencial de la prueba que se haya dejado de
practicar, y que hubiera podido generar una decision diferente.

Adicionalmente, aunque no procedan recursos contra el acto que decide sobre las pruebas,
el Cédigo contempla una oportunidad para que el interesado, en cualquier momento
anterior a la expedicion del acto, pida a la Administracién que corrija las irregularidades que
se hayan presentado en la actuacién administrativa (art. 41), irreqularidad que puede
consistir en la omisidn de la practica de una prueba esencial para la decisién.

3. Intervencion de la Facultad de Derecho - Universidad Libre de Bogota D.C.

El ciudadano Jorge Kenneth Burbano Villamarin -Coordinador del Observatorio de
Intervencién Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho de la Universidad Libre de
Bogota- y Gilberto Ortegén Ortegdn -Profesor del Area de Derecho Publico de la Facultad de
Derecho de la Universidad Libre-, consideran que la norma demandada debe ser declarada
exequible.



En su concepto, una cosa es el procedimiento administrativo y otra el procedimiento
judicial, con connotaciones distintas. La actuacién administrativa pretende el cumplimiento
de los principios de la funciéon administrativa, para resolver de manera oportuna las
actuaciones administrativas. Ademas, tiene un origen especial, que inclusive es objeto de

control judicial: de existir una violaciéon al debido proceso o expedicién irregular, las
decisiones pueden ser declaradas nulas con las consecuentes condenas e indemnizaciones.

Como respaldo a lo anterior, citan las sentencias C-610 de 2012[2] y C-640 de 2002.[3] En
la primera de ellas la Corporacion determind “la imposibilidad de realizar una traslacion
mecanica de los contenidos del debido proceso judicial al debido proceso administrativo se
fundamenta en que éste Ultimo se encuentra regido por una doble categoria de principios
rectores de rango constitucional que el legislador debe tener en cuenta a la hora de disenar
los procedimientos administrativos, de un lado, las garantias adscritas al debido proceso y
de otra, los principios que gobiernan el recto ejercicio de la funcién publica”.

Los intervinientes anotan que la norma demandada no vulnera el debido proceso como lo
indica el demandante, ya que es necesario tener en cuenta las diferencias en los
procedimientos administrativos y judiciales, tales como: la forma de iniciar el
procedimiento, el régimen aplicable, los recursos, la revocatoria y el control de legalidad de
cada actuacidén. En cuanto a los recursos, asunto que compete a la presente demanda,
manifiestan que en la actuacién administrativa los recursos contra los actos administrativos
son de creacién legal.

Sefialan que no se vulnera el debido proceso porque en caso de existir alguna omision, esta
puede ser controlada posteriormente con los recursos administrativos y en sede
jurisdiccional ante lo contencioso administrativo: “puede ser subsanada mediante los
medios de impugnacidon antes enunciados y, por el contrario, se garantiza que se profieran
decisiones oportunas, sin que esté liberado de responsabilidad el funcionario que la
profiera”.

Finalmente, consideran que el alcance de la previsién de recursos en materia administrativa
es de libre configuracion legislativa y, por tanto, no implica una violacién al debido proceso.

4. Intervenciones ciudadanas
Intervencion de Nelson Enriqgue Rueda Rodriguez

El ciudadano Rueda Rodriguez considera se debe proferir una sentencia inhibitoria. Sin
embargo, en caso de que la Corporacidén decida pronunciarse de fondo, solicita la
declaratoria de inexequibilidad de la norma acusada.

Segln manifiesta en su escrito, el texto de la demanda cumple en principio con los
requisitos de anunciar la disposicién acusada y citar normativa constitucional que considera
infringida, no obstante: “en nuestro concepto no cumplié o no exhibié una verdadera
argumentacion juridica de los cargos”. Especificamente aduce que la demanda no cumple
con el presupuesto de claridad en la medida que no sigue un hilo conductor en la



argumentacion que permita al lector comprender el contenido de su demanda y las
justificaciones en las que se basa: “las razones anunciadas en forma vacilante y breve en
los extractos de fondo no son especificas pues lejos estan de definir con claridad la manera
como la disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica. (...) los argumentos son
insuficientes en la medida en que las razones de la demanda de inconstitucionalidad no
guardan relacidn, con la exposicion de todos los elementos de juicio necesarios para iniciar
el estudio de constitucionalidad”.

Por otra parte, frente a la solicitud de inexequibilidad estima el ciudadano que el auto de
pruebas dentro de la actuacién administrativa general no es un acto preparatorio, ya que si
bien puede confundirse en el sentido de que es previo al acto final, no es menos cierto que
puede generar efectos juridicos definitivos en el derecho subjetivo de los particulares, y por
ello el legislador si desbordd sus facultades y vulnerd el articulo 29 constitucional al
implementar la inexistencia de recursos.

En ese sentido, para el interviniente resulta ildgico que se pueda atacar en via gubernativa
el acto definitivo y asi, legalizar la  omision legislativa entredicha, pues en realidad seria
generar un proceso dilatorio y en contra de toda eficacia y celeridad, pues obligaria a que el

particular siempre tenga que acudir a mecanismos verticales sin necesidad alguna, es
decir, no seria entendible permitir que la primera autoridad decida sin fundamento alguno
para luego tener que acudir al superior jerarquico a conocer de un asunto por actuaciones
de tramite pero con visos sustanciales.

Finalmente, concluye con el argumento concerniente a que las decisiones de caracter
probatorio en la actuacion procesal administrativa si pueden generar efectos juridicos sobre
derechos subjetivos, y por ello les son aplicables no solo los principios que rigen la funcién
publica y en especial el de igualdad e imparcialidad, sino que adicionalmente deben
buscar la efectividad de derechos fundamentales plasmados en la misma Carta.

Intervencién de Harvey Dario Lopez Cortés y Mdénica Hernandez Arzayus

Presentan conjuntamente escrito con el propdsito de que la norma demandada sea
declarada inexequible por la Corporacién puesto que en su criterio se vulneran los articulos
29, 42, 62y 29 de la Constitucion Politica.

Sefalan que la autoridad administrativa goza de una posicion privilegiada, y que en la
relacion administracion - ciudadano, las actuaciones administrativas no son omnimodas y
unilaterales, sino que se encuentran sujetas a un debido proceso, el cual se aplica a toda
clase de actuaciones administrativas y contiene el derecho a presentar y controvertir las
pruebas que se alleguen en su contra.

Por consiguiente, indican que la norma demandada “es una norma sospechosa al estado de
cosas constitucional, pues la declaratoria de inconducencia de una prueba puede conllevar
la violacién del derecho de defensa y del debido proceso, con innegable perjuicio para el
sujeto procesal al que se le niega la prueba. No se puede dejar al solo arbitrio de una
autoridad administrativa decidir cuales pruebas considera pertinentes y cudles no, hay que
permitir que la parte afectada controvierta la decision del funcionario ante un superior
jerarquico o siquiera mediante reposicién”.



V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

De conformidad con los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucion, el Procurador General de
la Nacidn rinde concepto de constitucionalidad nimero 5571, en el que solicita a la Corte
que declaren exequibles las expresiones demandadas del articulo 40 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. En su concepto analiza,
en primer lugar, una cuestidn previa referente a una supuesta insuficiencia argumentativa
de algunos elementos del cargo propuesto en la demanda.

En concreto, se estima que dos de los argumentos que fundamentan el cargo carecen de los
minimos argumentativos ya que para ese despacho no se presenta contradiccién alguna.
Ademas, indica que el cargo de inconstitucionalidad carece del requisito de suficiencia: “ya
que no demuestra de qué manera la aparente contradiccién entre la posibilidad de
aportar, pedir y practicar pruebas vulnera el articulo 29 de la Carta”. Del mismo modo: “el
cargo no cumple con el requisito de pertinencia, ya que introduce razonamientos de orden
puramente legal que carecen de relevancia constitucional”.

Por otra parte, respecto al analisis sobre la constitucionalidad de la norma demandada a la
luz del articulo 29 constitucional, el Ministerio PUblico encuentra la configuracion de un
cargo de inconstitucionalidad adecuadamente formulado, segun el cual no proceden
recursos contra el acto que decide la solicitud de pruebas en el contexto del procedimiento
administrativo general.

En primer lugar, considera que la decision legislativa de no incluir la procedencia de
recursos contra el acto que decide sobre la solicitud de pruebas tiene legitimidad
constitucional toda vez que busca el cumplimiento de fines constitucionalmente relevantes,
tales como el correcto funcionamiento de la administracién publica, y en consecuencia, el
cumplimiento de los fines del Estado. En segundo lugar, debido a que en materia de
procedimientos, el legislador cuenta con una amplia facultad de configuraciéon en virtud de
la cual le asiste capacidad para definir las caracteristicas, términos, recursos y demas
aspectos que integran cada procedimiento judicial o administrativo, dentro del marco de los
principios y valores y de la Constitucién.

Ademas, no se vislumbra vulneracion al derecho de contradiccién probatoria por cuanto la
misma norma demandada establece la posibilidad de: “pedir y practicar pruebas de oficio o
a peticién del interesado sin requisitos especiales”, lo que no implica que al interesado en
la practica de una determinada prueba se le impida el derecho de contradiccion. De esta
manera para el Procurador General de la Nacidon: “una cosa es que contra el auto que niega
una determinada prueba no proceda recurso alguno, y otra muy distinta es que dentro de la
pactica de la misma no se pueda ejercer el derecho de contradiccion”.

A juicio del érgano de control resultan de enorme relevancia para el examen de
constitucionalidad los principios de economia, celeridad y eficacia, porque constituyen el
fundamento constitucional de la improcedencia de recursos contra el acto que decide sobre
la solicitud de pruebas.

En suma, la Vista Fiscal encuentra que la improcedencia de recursos contra el acto que
decide la solicitud de pruebas se encuentra dentro del marco de configuraciéon del



legislador, pues: i) percibe un fin constitucionalmente legitimo, ya que el correcto
funcionamineto de la administracion se encuentra estrechamente ligada al cumplimiento de
los fines del Estado; ii) la medida es necesaria, pues la supresion de recursos que puedan
entorpecer que se profiera un acto administrativo definitivo es la Unica medida para
asegurar los principios constitucionales de la funcion administrativa, en especial, los de
economia, celeridad y eficacia; iii) la supresion de dichos recursos no impone una carga al
administrado, porque cuenta con varios instrumentos que le permiten ejerecer su derecho
de defensa y contradiccion tales como: a) la posibilidad de pedir, aportar y practicar
pruebas sin  requisitos especiales hasta antes de que se profiera el acto definitivo; b) la
admisibilidad de todos los medios de prueba en dicho tramite; c) la posibilidad de
interponer recursos contra el acto definitivo para que se modifique, aclare, adicione o se
revoque; d) la posibilidad de ejercer los medios de control judicial contra dicho acto.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en virtud
del articulo 241 numeral 4 de la Carta.

Planteamiento del caso.

2. El demandante acusa el contenido normativo del articulo 40 del Nuevo Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo- Ley 1437 de 2001 [en
adelante CPACA], segun el cual no proceden recursos contra la actuacién del funcionario
que decida sobre la solicitud de practica de pruebas, antes de que se profiera decisién de
fondo.

Para el actor esta disposicion vulnera el articulo 29 de la Constitucién, respecto del derecho
de contradiccion y en lo relacionado con el “derecho a probar”, porque la afectacién que
puede sufrir un ciudadano por la decision de la administracién torna desproporcionada la
restriccion de controvertir la negativa de practicar una prueba. De otro lado, se afirma en la
acusacion que se restringe la garantia de probar situaciones facticas en contextos de la
relacién entre la administracion y los ciudadanos, en los que resulta de suma importancia la
constatacién de los hechos, pues de ellos se deriva necesariamente la decisidn que adopte
el funcionario.

Por su lado, la mayoria de los intervinientes, incluido el Ministerio Publico, consideran que la
norma es exequible, pues la restriccidon contemplada en la norma es razonable al tratarse
del procedimiento administrativo, cuya naturaleza supone la consideracién de principios
relativos a la funcién de la administracidon. Explican que en este tipo de procedimientos
resulta importante garantizar los principios de celeridad vy eficacia de la actuacién del
Estado en la relacion con los ciudadanos, por lo que no resulta imperativo contemplar todas
y cada una de las etapas de los procedimientos judiciales. Explican que el procedimiento
administrativo en su doble connotacién, como forma de desarrollar la funcién publica y
como garantia de los ciudadanos en su trato con la administracién, puede carecer de etapas
propias de otro tipo de procedimientos, como los judiciales, pues para ponderar estas dos
dimensiones es posible que el legislador al regular estos procedimientos sopese los



intereses en juego y ceda en alguno de ellos.

Asi, encuentran que pese a que la norma acusada en efecto sugiere una limitacién al
ejercicio de la contradicciéon en desarrollo del procedimiento administrativo, no hace ilusoria
su garantia, pues los ciudadanos siempre tienen la oportunidad de controvertir las
decisiones de fondo de la administracion mediante la utilizacién de los recursos de la via
gubernativa, y ademas, al hacer uso de esta pueden solicitar la practica de pruebas.
Agregan que en el procedimiento administrativo la regla general supone la improcedencia
de recursos respecto de los actos preparatorios o de tramite, dada la posibilidad de
oposicidn respecto de la decision de fondo, es decir, del acto administrativo definitivo.

Otros intervinientes le dan la razdén al demandante y agregan que el respeto estricto por el
principio de contradiccion impide restringir su ejercicio oportuno. Explican que en materia
probatoria lo mas importante es lograr que el juez o funcionario practique la prueba para
forjar una conviccion sobre una situacién factica que debe incidir en su decisidn, asi que
coadyuvan la solicitud de inexequibilidad.

Problema juridico

4. Corresponde a la Corte Constitucional determinar si la improcedencia de recursos contra
el acto que decide sobre la solicitud de pruebas en una actuacién administrativa vulnera el
los derecho los derechos de defensa y contradiccion, especialmente en lo relacionado con la
presentacién y controversia de pruebas.

5. Para resolver ese cuestionamiento, la Sala hara referencia (i) al derecho fundamental al
debido proceso administrativo vy, en especial, el derecho a aportar y controvertir las pruebas
y (ii) la potestad de configuracidén legislativa en el disefio de los procedimientos
administrativos. En ese contexto, abordara el cargo de la demanda.

Antes de iniciar la exposicion, sin embargo, la Sala debera resolver dos aspectos. Primero,
se analizard si existe cosa juzgada, debido a que en la sentencia C-610 de 2012 (M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva) la Corporacion se refiri6 a una demanda contra el mismo aparte
normativo demandado en esta oportunidad, contenido en el articulo 40 del CPACA.
Segundo, se evaluara la aptitud de la demanda para emitir un pronunciamiento de fondo.

Ausencia de cosa juzgada.

Si bien durante el proceso, ninguno de los intervinientes se refirié a la posible existencia de
cosa juzgada constitucional sobre el problema juridico planteado, el actor si advirtié que el
enunciado normativo que cuestiona fue previamente demandado ante la Corte
Constitucional. La Sala constata que en la sentencia C-610 de 2012,[4] el demandante
pretendié la inexequibilidad parcial del articulo 40 del CPACA en un escrito que censuraba
exactamente el mismo fragmento normativo que la Sala debera estudiar en este caso.

A pesar de ello, no se verifica la existencia de cosa juzgada constitucional, pues en esa
oportunidad la decisién de la Corte fue inhibitoria. Ello ocurrié porque el actor cuestionaba
la inexistencia del recurso contra el acto que decide pruebas, como si se tratara de la
denegacién de un recurso judicial, propio del ambito contencioso administrativo. La



ausencia de certeza, explicé la Sala Plena, incidia también en la pertinencia y suficiencia de
la demanda, pues la argumentacion del actor paso por alto las diferencias relevantes entre
los tramites o actuaciones administrativas y los procesos judiciales.

Un fallo inhibitorio, por definicién, implica que la Corte se abstuvo de pronunciarse sobre la
conformidad o inconformidad de una norma con la Carta Politica y, por lo tanto, no hace
transito a cosa juzgada. En consecuencia, la sentencia C-610 de 2012[5] no constituye un
obstaculo para abordar el estudio del cargo propuesto en la demanda.

De la aptitud de la demanda.

Uno de los intervinientes,[6] cuestiond la aptitud de la demanda, pues considera que el
actor no cumplid los requisitos argumentativos de claridad, especificidad y suficiencia,
necesarios para que la Corte Constitucional pueda pronunciarse de fondo. Para el
ciudadano, el demandante presentd razones de manera breve, sin explicar cémo el
enunciado demandado desconoce la Constitucién Politica y “sin relacién con todos los
elementos de juicio necesarios para iniciar el estudio de constitucionalidad”.

El sefior Procurador General de la Nacidon manifestdé también dudas sobre la suficiencia y
pertinencia de algunos argumentos presentados en la demanda, aunque sus reparos son de
menor entidad, pues sefiald que la demanda si estructura un problema de
constitucionalidad. En lo pertinente, el Jefe del Ministerio Publico sefiald que “[el actor] no
demuestra de qué manera la aparente contradiccion entre la posibilidad de aportar, pediry
practicar pruebas vulnera el articulo 29 de la Carta” y que “el cargo no cumple con el
requisito de pertinencia, ya que introduce razonamientos de orden puramente legal que
carecen de relevancia constitucional”.

Pues bien, de conformidad con el articulo 2¢ del Decreto 2067 de 1992, las demandas de
inconstitucionalidad deben cumplir requisitos formales minimos, que se concretan en (i)
sefalar las normas acusadas vy las que se consideren infringidas, (ii) referirse a la
competencia de la Corte para conocer del acto demandado, (iii) explicar el tramite
desconocido en la expedicion del acto, de ser necesario; y (iv) presentar las razones de la
violacion.

La Ultima de esas condiciones exige al ciudadano asumir cargas argumentativas minimas,
con el propdsito de evitar que, de una parte, la Corporacion establezca por su cuenta las
razones de inconstitucionalidad, convirtiéndose entonces en juez y parte del tramite, y
generando una intromisiéon desproporcionada del Tribunal Constitucional en las funciones
propias del Congreso de la Republica; y, de otra parte, que ante la ausencia de razones
comprensibles, que cuestionen seriamente la presuncién de correccién de las decisiones
adoptadas en el foro democratico, deba proferirse un fallo inhibitorio, frustrandose asi el
objetivo de la accién de inconstitucionalidad.

En ese orden de ideas, las razones de inconstitucionalidad deben ser (i) claras, es decir,
seguir un curso de exposiciébn comprensible y presentar un razonamiento inteligible sobre la

presunta inconformidad entre la ley y la Constitucion; (ii) ciertas, lo que significa que no
deben basarse en interpretaciones puramente subjetivas, caprichosas o irrazonables de los
textos demandados, sino exponer un contenido normativo que razonablemente pueda



atribuirseles; (iii) especificas, lo que excluye argumentos genéricos o excesivamente vagos;
(iv) pertinentes, de manera que planteen un problema de constitucionalidad y no de
conveniencia o correccion de las decisiones legislativas, observadas desde parametros
diversos a los mandatos del Texto Superior; y (v) suficientes; esto es, capaces de generar
una duda inicial sobre la constitucionalidad del enunciado o disposicion demandada”. [7]

En el asunto objeto de estudio, la Sala estima que la demanda si cumplié con esas cargas,
ya que debe recordarse que la exigencia planteada en la jurisprudencia constitucional para
estudiar un problema constitucional se concreta en que el peticionario formule al menos
un cargo concreto de inconstitucionalidad. Por ello, en este escenario opera el principio pro
actione, o a favor de la emisidn de un pronunciamiento de fondo, siempre que las falencias
de la demanda no resulten insuperables.

En ese marco, la Sala pasa a explicar por qué en este caso si existe un argumento claro,
cierto, especifico, pertinente y suficiente:

El actor cuestiona una norma que determina la inexistencia de recursos contra el acto que
decide una solicitud de pruebas dentro de la actuacién administrativa, contenido normativo
que efectivamente corresponde al articulo 40 del CPACA, cumpliéndose el requisito de
certeza.

Afirma que la inexistencia de ese recurso viola contenidos concretos del articulo 29 de la
Constitucién. Los derechos a la defensa y contradiccién, debido a la imposibilidad de
controvertir una decisién que niega el decreto de pruebas. Aflade que la posibilidad de
aportar pruebas comporta la facultad de actuar oportunamente y considera que no hacerlo
en el momento adecuado implica la imposibilidad de una adecuada defensa en las
instancias posteriores en que se discuta la legalidad de la actuacién. De esa manera
satisface los requisitos de especificidad y pertinencia, pues sus inquietudes no son vagas o
indeterminadas, ni plantean parametros de control ajenos a la Constitucién Politica.

Mas aun, su punto de vista genera una duda inicial sobre la presuncién de
constitucionalidad de la norma demandada pues, de hallarse fundado el cargo, el Legislador
habria desconocido uno de los derechos cardinales del Estado constitucional, lo que
demuestra la suficiencia de la demanda. Y, finalmente, entender esos cuestionamientos no
genera dificultad alguna. Resulta notable, al respecto, que todos los intervinientes se
pronunciaron sobre el mismo problema juridico, lo que demuestra prima facie, la capacidad
de la demanda para transmitir un problema de constitucionalidad con claridad.

Ese argumento adicional carece de certeza, pues no resulta evidente que los dos
enunciados normativos (potestad de solicitar y aportar pruebas, de una parte; e
imposibilidad de recurrir las decisiones administrativas sobre ese requerimiento, de otra)
representen un conflictco normativo. Y aun si se aceptara  esa premisa, no resultaria
pertinente, pues pretende que el Tribunal se encargue de la solucién de una (supuesta)
antinomia legal, y no de defender la supremacia de la Constitucion.

Sin embargo, la Sala deja nota de esa insuficiencia argumentativa considerando que, en
alguna medida, condiciona los juicios de constitucionalidad presentados en la demanda.
Este aspecto, sin embargo, se vera al abordar el estudio de fondo del cargo.



Finalmente, en contra de lo que sostuvo uno de los intervinientes,[8] es necesario resaltar

que la claridad, especificidad y suficiencia de una acusacién no rifie con su brevedad. No

existe en la jurisprudencia constitucional un requisito de abundancia argumentativa como el

qgue propone. Por el contrario, la sencillez expositiva en ocasiones contribuye a la adecuada
comprensién de los cargos.

El debido proceso administrativo y la facultad de aportar y controvertir las pruebas.

El debido proceso es un derecho fundamental. Posee una estructura compleja, en tanto se
compone por un plexo de garantias que deben ser observadas en todo procedimiento
administrativo o judicial, escenarios en los que operan como mecanismo de proteccién a la
autonomia y libertad del ciudadano y limites al ejercicio del poder publico. Por ese motivo,
el debido proceso es también un principio inherente al Estado de Derecho, cuyas
caracteristicas esenciales son el ejercicio de funciones bajo parametros normativos
previamente establecidos y la erradicacién de la arbitrariedad. Asi lo ha explicado la Corte:

“(...) el derecho al debido proceso se muestra como desarrollo del principio de legalidad,
pues representa un limite al ejercicio del poder publico, y en particular, al ejercicio del ius
puniendi del Estado. En virtud del citado derecho, las autoridades estatales no podran
actuar en forma omnimoda, sino dentro del marco juridico definido democraticamente,
respetando las formas propias de cada juicio y asegurando la efectividad de aquellos
mandatos que garantizan a las personas el ejercicio pleno de sus derechos”.[9]

En ese contexto, la jurisprudencia constitucional ha definido el debido proceso como el
conjunto de etapas, exigencias o condiciones establecidas por la ley, que deben
concatenarse al adelantar todo proceso judicial o administrativo.[10] Entre estas se cuentan
el principio de legalidad, el derecho al acceso a la jurisdiccion y a la tutela judicial efectiva
de los derechos humanos, el principio del juez natural, la garantia de los derechos de
defensa y contradiccién, el principio de doble instancia, el derecho de la persona a ser
escuchada y la publicidad de las actuaciones y decisiones adoptadas en esos
procedimientos.[11]

Esas garantias se encuentran relacionadas entre si, de manera que -a modo de ejemplo- el
principio de publicidad y la notificacion de las actuaciones constituyen condicién para el
ejercicio del derecho de defensa, y la posibilidad de aportar y controvertir las pruebas, una
herramienta indispensable para que las decisiones administrativas y judiciales se adopten
sobre premisas facticas plausibles. De esa forma se satisface también el principio de
legalidad, pues solo a partir de una vigorosa discusién probatoria puede establecerse si en
cada caso se configuran los supuestos de hecho previstos en las reglas legislativas y qué
consecuencias juridicas prevé el derecho para esas hipétesis.[12]

Una de las notas mas destacadas de la Constitucion Politica de 1991 es la extension de las
garantias propias del debido proceso a las actuaciones administrativas.[13] Ello demuestra la

intencién constituyente de establecer un orden normativo en el que el ejercicio de las
funciones publicas se encuentra sujeto a limites destinados a asegurar la  eficacia y
proteccion de la persona, mediante el respeto por sus derechos fundamentales. El Estado
Constitucional de Derecho es, desde esta perspectiva, un conjunto de garantias de esos



derechos, al tiempo que las normas que determinan la estructura del Estado y sus
instituciones deben interpretarse en funcién de esas garantias. En la sentencia C-980 de
2010, sefalo la Sala Plena:

“Asi entendido, en el ambito de las actuaciones administrativas, el derecho al debido
proceso hace referencia al comportamiento que deben observar las autoridades publicas en
el ejercicio de sus funciones, en cuanto éstas se encuentran obligadas a “actuar conforme a
los procedimientos previamente establecidos en la ley, con el fin de garantizar los derechos
de quienes puedan resultar afectados por las decisiones de la administracion que crean,
modifican o extinguen un derecho o imponen una obligacién o una sancién”[14]|| 5.5. En el
propdsito de asegurar la defensa de los administrados, la jurisprudencia ha sefalado que
hacen parte de las garantias del debido proceso administrativo, entre otros, los derechos a:
(i) ser oido durante toda la actuacidn, (ii) a la notificacién oportuna y de conformidad con la
ley, (iii) a que la actuacién se surta sin dilaciones injustificadas, (iv) a que se permita la
participacién en la actuacién desde su inicio hasta su culminacién, (v) a que la actuacion se
adelante por autoridad competente y con el pleno respeto de las formas propias previstas
en el ordenamiento juridico, (vi) a gozar de la presuncién de inocencia, (vii) al ejercicio del
derecho de defensa y contradiccidn, (viii) a solicitar, aportar y controvertir pruebas, y (ix) a
impugnar las decisiones y a promover la nulidad de aquellas obtenidas con violacién del
debido proceso”.[15]

En la sentencia C-089 de 2011,[16] la Corporacidn profundiz6 en algunas caracteristicas del
derecho fundamental al debido proceso administrativo, distinguiendo su proyeccién y
alcance en los  momentos previos y posteriores de toda actuacion:

“Asi mismo, la jurisprudencia constitucional ha diferenciado entre las garantias previas y

posteriores que implica el derecho al debido proceso en materia administrativa. Las
garantias minimas previas se relacionan con aquellas garantias minimas que
necesariamente deben cobijar la expedicion y ejecucion de cualquier acto o procedimiento
administrativo, tales como el acceso libre y en condiciones de igualdad a la justicia, el juez
natural, el derecho de defensa, la razonabilidad de los plazos y la imparcialidad, autonomia
e independencia de los jueces, entre otras. De otro lado, las garantias minimas posteriores
se refieren a la posibilidad de cuestionar la validez juridica de una decision administrativa,
mediante los recursos de la via gubernativa y la jurisdiccion contenciosa administrativa.[17]

7. La extension de las garantias del debido proceso al ambito administrativo no implica, sin
embargo, que su alcance sea idéntico en la administracion de justicia y en el ejercicio de la
funcién puablica. A pesar de la importancia que tiene para el orden constitucional la

vigencia del debido proceso en todos los escenarios en los que el ciudadano puede ver
afectados sus derechos por actuaciones publicas (sin importar de qué rama provienen), es
necesario que la interpretacion de las garantias que lo componen tome en consideracién los
principios que caracterizan cada escenario, asi como las diferencias que existen entre ellos.

En relacion con el debido proceso administrativo, debe recordarse que su funcién es la de
permitir un desarrollo adecuado de la funcién publica, persiguiendo el interés general y sin



desconocer los derechos fundamentales, bajo los principios orientadores del articulo 209
de la Carta Politica. Ello explica, como lo ha sefialado la Corte, que el debido proceso
administrativo deba armonizar los mandatos del articulo 29 Superior con los principios del
articulo 209, ibidem.[18] Y, en términos concretos, que las garantias deban aplicarse
asegurando también la eficacia, celeridad, economia e imparcialidad en la funcién publica.

Estas consideraciones fueron inicialmente planteadas en la sentencia C-610 de 2012[19] vy
reiteradas en la sentencia C-640 de 2002,[20] a la que se hizo referencia al momento de
estudiar la eventual existencia de cosa juzgada constitucional. Por su importancia, se
trascriben los apartes centrales de esas decisiones, a pesar de su extension:[21]

“(...) podria interpretarse la demanda en el sentido que lo que el demandante quiso exponer
en su censura fue que resultaba contrario al articulo 29 de la Carta que consagra el debido
proceso también para las actuaciones administrativas, el que no se previeran recursos para
controvertir el acto proferido por una autoridad administrativa en relacion con solicitudes
probatorias en el marco de una actuaciéon de esta indole. (...) Un planteamiento de esta
naturaleza debe partir de la identificacion del tipo de procedimiento administrativo de que
se trata (general)[22], y tomar en cuenta las especificas exigencias que plantea el debido
proceso administrativo (art. 29 C.P.) en conjuncidn con los principios que rigen la funcién
publica (Art. 209 C.P.)., aspectos que claramente no se mencionan en la demanda. (...) Si
bien la jurisprudencia constitucional ha establecido que las garantias minimas propias del
derecho fundamental al debido proceso, son aplicables al procedimiento administrativo
(...), también ha advertido sobre las importantes diferencias que existen entre uno y otro
procedimiento, derivadas de las distintas finalidades que persiguen.

En este sentido ha indicado que ‘Mientras el primero busca la resolucién de conflictos de
orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de legalidad, el
segundo tiene por objeto el cumplimiento de la funcién administrativa en beneficio del
interés general. Esta dualidad de fines hace que el procedimiento administrativo sea, en
general, mas agil, rapido y flexible que el judicial, habida cuenta de la necesaria
intervencion de la Administracién en diversas esferas de la vida social que requieren de una
eficaz y oportuna prestacion de la funcidon publica. No obstante, paralelamente a esta
finalidad particular que persigue cada uno de los procedimientos, ambos deben
estructurarse como un sistema de garantias de los derechos de los administrados,
particularmente de las garantias que conforman el debido proceso”[23].

La imposibilidad de realizar una traslacién mecanica de los contenidos del debido proceso
judicial al debido proceso administrativo se fundamenta en que este Gltimo se encuentra
regido por una doble categoria de principios rectores de rango constitucional que el

legislador debe tener en cuenta a la hora de disefar los procedimientos administrativos, de
un lado, las garantias adscritas al debido proceso (art. 29) vy de otra, los principios que
gobiernan el recto ejercicio de la funcién publica (Art. 209). Al respecto la jurisprudencia de
esta Corte sefiald: ‘a partir de una concepcion del procedimiento administrativo que lo
entiende como un conjunto de actos independientes pero concatenados con miras a la
obtencién de un resultado final que es la decisién administrativa definitiva, cada acto, vya
sea el que desencadena la actuacidn, los instrumentales o intermedios, el que le pone fin, el



que comunica este Ultimo y los destinados a resolver los recursos procedentes por la via
gubernativa, deben responder al principio del debido proceso. Pero como mediante el
procedimiento administrativo se logra el cumplimiento de la funciéon administrativa, el
mismo, adicionalmente a las garantias estrictamente procesales que debe contemplar, debe
estar presidido por los principios constitucionales que gobiernan la funcién publica y que
enuncia el canon 209 superior. Estos principios son los de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad’”.[24]

De lo expuesto, es posible concluir que (i) el debido proceso se desarrolla a partir del
conjunto de exigencias y condiciones previstas por la ley para adelantar un procedimiento
administrativo vy judicial; (ii) estd provisto de garantias minima definidas en la Carta
Politica y la jurisprudencia constitucional, las cuales deben ser observadas por el Legislador
al reqular cada procedimiento; (iii) la extensiéon del debido proceso al ambito de la
administracién es una caracteristica de especial relevancia en el disefio constitucional del
ano 1991, de manera que en todas las actuaciones de las autoridades publicas debe
asegurarse la participacion del interesado, y sus derechos de defensa y contradiccidn; pero
(iv), a pesar de ello no es posible trasladar irreflexivamente el alcance de las garantias
judiciales a las administrativas porque en el segundo ambito existe una vinculacién a dos
mandatos constitucionales, que deben ser arménicamente satisfechos. De una parte, las del
articulo 29 Constitucional y de otra parte, las del debido proceso administrativo, definidas
en el articulo 209 de la Carta Politica (y actualmente desarrolladas por el Legislador en el
articulo 32 del CPACA). Por ello, el segundo es mas agil rapido y flexible.

El derecho a aportar y controvertir las pruebas, como componente del derecho fundamental
al debido proceso.

El problema juridico planteado en esta oportunidad atafie al derecho a presentar pruebas, el
cual ha sido considerado como un derecho fundamental auténomo, a la vez que una de las
garantias del mas amplio derecho al debido proceso [C-598 de 2011].[25]

La importancia de las pruebas en todo procedimiento es evidente, pues solo a través de una
vigorosa actividad probatoria, que incluye la posibilidad de solicitar, aportar y controvertir
las que obran en cada tramite, puede el funcionario administrativo o judicial alcanzar un
conocimiento minimo de los hechos que dan lugar a la aplicacién de las normas juridicas
pertinentes, y dar respuesta a los asuntos de su competencia cinéndose al derecho
sustancial. En la sentencia C-1270 de 2000,[26] la Corporacion se refirié al alcance del
derecho a presentar y controvertir pruebas, en el escenario de los conflictos propios del
derecho laboral:

“3.2. Aun cuando el articulo 29 de la Constitucién confiere al legislador la facultad de
disefar las reglas del debido proceso y, por consiguiente, la estructura probatoria de los
procesos, no es menos cierto que dicha norma impone a aquél la necesidad de observary

regular ciertas garantias minimas en materia probatoria. En efecto, como algo consustancial
al derecho de defensa, debe el legislador prever que en los procesos judiciales se
reconozcan a las partes los siguientes derechos: i) el derecho para presentarlas y
solicitarlas; ii) el derecho para controvertir las pruebas que se presenten en su contra; iii) el
derecho a la publicidad de la prueba, pues de esta manera se asegura el derecho de



contradiccidn; iv) el derecho a la reqularidad de la prueba, esto es, observando las reglas
del debido proceso, siendo nula de pleno derecho la obtenida con violacién de éste; v) el
derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que resulten necesarias para asegurar el
principio de realizacion y efectividad de los derechos (arts. 2y 228); y vi) el derecho a que
se evallen por el juzgador las pruebas incorporadas al proceso.

3.3. Siendo el proceso un conjunto sucesivo y coordinado de actuaciones en virtud del cual
se pretende, hacer efectivo el derecho objetivo, restablecer los bienes juridicos que han
sido lesionados o puestos en peligro y garantizar los derechos fundamentales de las
personas, resulta razonable que el legislador haya determinado unas oportunidades dentro
del proceso en donde las partes puedan presentar y solicitar pruebas, y el juez,
pronunciarse sobre su admisibilidad y procedencia, e incluso para ordenarlas oficiosamente
y, ademas, valorarlas”.

En la sentencia C-537 de 2006 la Corte Constitucional hizo una amplia referencia al alcance

del derecho a probar. Aunque la providencia se ocupaba del ambito penal, donde las

garantias judiciales irradian su mayor fuerza normativa, con el propdsito de prevenir

restricciones injustificadas de la libertad personal, sus consideraciones son relevantes como
marco ilustrativo del alcance de este derecho:

“El articulo 29 constitucional consagra el derecho fundamental a presentar pruebasy a
controvertir las que se alleguen en contra del procesado. Se trata de una de las
dimensiones mas importantes del derecho de defensa, en el sentido de poder utilizar los
medios de prueba legitimos, idoneos y pertinentes y a controvertir la evidencia presentada
por los otros sujetos procesales. En tal sentido, la Corte ha considerado que (i) el juez sélo
puede condenar con base en pruebas debidamente controvertidas que lo llevan a la
certeza de la responsabilidad del procesado[27]; (ii) se trata de una garantia[28] que debe
ser respetada en cualquier variedad de proceso judicial o administrativo; (iii) para la validez
y valoracion de las pruebas deberd garantizarse a la contraparte el escenario para
controvertirlas dentro del proceso en el que se pretenda hacerlas valer[29]; (iv) el
funcionario judicial vulnera el derecho de defensa y desconoce el principio de investigacion
integral, en aquellos casos en los cuales deja de solicitar, o practicar sin una justificacion
objetiva y razonable, aquellas pruebas que resultan fundamentales para demostrar las
pretensiones de la defensa[30]; (v) en virtud del derecho de contradiccién, el procesado
tiene derecho a oponer pruebas a aquellas presentadas en su contra, vulnerandose esta
garantia cuando “se impide o niega la practica de pruebas pertinentes, conducentes y
oportunas en el proceso”[31]; por otro lado, se refiere a la facultad que tiene la persona
para participar efectivamente en la produccion de la prueba, “por ejemplo interrogando a
los testigos presentados por la otra parte o por el funcionario investigador”[32] y exponer
sus argumentos en torno a lo que prueban los medios de prueba; y (vi) el ndcleo esencial
del derecho de defensa comprende la posibilidad real y efectiva de controvertir las
pruebas.[33]

En ese sentido, es posible concluir que la pluralidad de principios del debido proceso
administrativo involucra los derechos de defensa y contradiccién, ambos con naturaleza y
estructura auténoma de derecho fundamental. En tal sentido, en sentencia T-1341 de 2001,
la Corte sentencié: “i.) La efectividad de ese derecho en las instancias administrativas



supone la posibilidad de que el administrado interesado en la decision final que se adopte
con respecto de sus derechos e intereses, pueda cuestionarla y presentar pruebas, asi como
controvertir las que se alleguen en su contra (CP, art. 29), pues, a juicio de la Corte, de esta
forma se permite racionalizar el proceso de toma de decisiones administrativas, en tanto
que <ello evidentemente constituye un limite para evitar la arbitrariedad del poder
publico>.[34]

Y, en lo atinente a la estructura probatoria de los procesos judiciales, ha puntualizado:

“2.1.....Parte esencial de dichos procedimientos lo constituye todo lo relativo a la estructura
probatoria del proceso, conformada por los medios de prueba admisibles, las oportunidades

gue tienen los sujetos procesales para pedir pruebas, las atribuciones del juez para
decretarlas y practicarlas, la facultad oficiosa para producir pruebas, y las reglas atinentes a
su valoracién. || 2.2. Aun cuando el art. 29 de la  Constitucién confiere al legislador la
facultad de disenar las reglas del debido proceso y, por consiguiente, la estructura
probatoria de los procesos, no es menos cierto que dicha norma impone a aquél la
necesidad de observar y regular ciertas garantias minimas en materia probatoria. En efecto,
como algo consustancial al derecho de defensa, debe el legislador prever que en los
procesos judiciales se reconozcan a las partes los siguientes derechos: i) el derecho para
presentarlas y solicitarlas; ii) el derecho para controvertir las pruebas que se presenten en
su contra; iii) el derecho a la publicidad de la prueba, pues de esta manera se asegura el
derecho de contradiccion; iv) el derecho a la regularidad de la prueba, esto es, observando
las reglas del debido proceso, siendo nula de pleno derecho la obtenida con violacién de
éste; v) el derecho a que de oficio se practiquen las pruebas que resulten necesarias para
aseqgurar el principio de realizacidén y efectividad de los derechos (arts. 2y 228); y vi) el
derecho a que se evallen por el juzgador las pruebas incorporadas al proceso”.[35]

A continuacion, la Sala explicara con mas detalle el alcance de la potestad de configuracion
legislativa en materia de procedimientos administrativos, y los limites que le impone la
Constitucion Politica.

Potestad de configuracidn legislativa en materia de procedimientos administrativos.

Colombia es un Estado organizado en forma de republica democratica (Preambulo, articulos
12 y 22 CP), que consagra los principios de divisién de poderes y colaboracién armdnica
(articulo 113 CP), y plantea la creacion de leyes por parte del Congreso elegido por voto
popular universal, atendiendo a la soberania del pueblo (articulos 32 y 40 CP). Esas
caracteristicas representan los principios democratico y de separacién de funciones, y
fundamentan la competencia genérica del Congreso, de ‘hacer las leyes’ o la clausula
general de competencia del Congreso, como lo establecen los articulos 150 y 114 de la
Constitucion Politica.[36]

La competencia general de hacer las leyes es amplia, como se desprende de la literalidad
de las normas constitucionales citadas, como ocurre en toda republica democratica. Tanto
las cldusulas relativamente abiertas e indeterminadas de la Constitucion, como los espacios
ausentes de una regulacion superior, otorgan al Legislador un amplio margen de
elecciones politicas, susceptibles de ser definidas en discusion democratica. Por esa razon,
la Corte Constitucional sostiene, en jurisprudencia uniforme y constante, que el Legislador



cuenta con un a amplia potestad de configuracién del derecho, y correlativamente, que el
control que se ejerce sobre la constitucionalidad de las leyes parte de un respeto o
deferencia hacia las decisiones del Congreso de la Republica.

Pero Colombia no es solo un Estado democratico y republicano, sino también un Estado
constitucional de derecho, organizacion que puede concebirse como un sistema de
garantias de los derechos fundamentales, fundamento y fin Gltimo de toda la estructura
estatal; y cuya orientacién a la satisfaccién de un conjunto de principios fundantes persigue
también la eliminacién de la arbitrariedad en el ejercicio de las funciones de las
autoridades publicas, de manera que el amplio margen de configuracion del derecho es, en
cualquier caso, un margen y sus contornos estan delineados por las normas superiores de la
Constitucion Politica.

Asi las cosas, el Legislador tiene la potestad de transformar en leyes de la Republica sus
decisiones politicas, mediante la discusidon democratica. Sin embargo, esta sujeto al respeto
por las normas de la Constitucién Politica y muy especialmente a asegurar la vigencia y
eficacia de los derechos fundamentales; y corresponde al Tribunal Constitucional evaluar el

respeto de esos principios mediante analisis de razonabilidad y proporcionalidad de las
decisiones legislativas.

Ademas de este panorama general sobre la clausula general del Congreso, existen
escenarios especificos en los que la Constitucidn prevé expresamente la necesidad de un
desarrollo legislativo, o incluso establece reserva para el desarrollo de determinados temas,
en cabeza del Legislador, lo que excluye la participacién de otras autoridades en el
desarrollo de esas materias. En esos espacios, el margen de accién del Legislador es aun
mas amplio, como lo ilustran especialmente los ambitos tributario y penal.

12. En la misma direccion, la Corporacién ha explicado que corresponde al Legislador el
desarrollo del debido proceso, mediante la definicion legal de las normas que estructuran
los procedimientos judiciales y administrativos, ambito en el que le corresponde establecer
su objeto, etapas, términos, recursos, y demas elementos propios de cada actuacion. En la
sentencia C-598 de 2011 (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; SPV. Maria Victoria Calle
Correal, expresoé la Corte:

“Se ha entendido, entonces, que en materia de procedimientos la libertad de
configuraciéon posee mayor amplitud que en otros ambitos, pues asi lo disponen los articulos
150 constitucional, numeral 1y 2, en concordancia con los articulos 29,86,87,228 y 229
constitucionales, que lo facultan para establecer requisitos, tiempos, procedimientos,
recursos, etc., de manera que el Legislador puede regular el derecho de acceso a la
administracion de justicia pero no tornarlo ilusorio, “razén por la que se exige que las
restricciones que en virtud de esa potestad legislativa se lleguen a imponer, deben ser
proporcionales frente a este derecho fundamental y al principio constitucional consagrado
en el articulo 238, segln el cual lo sustancial debe primar sobre lo formal”[37].

En ese marco, es posible concluir que (i) el Legislador posee una facultad de configuracién
de procedimientos administrativos de especial amplitud; (ii) dentro de esa potestad se
incluye el disefio de los procedimientos, sus etapas, recursos y términos, entre otros
aspectos; (iii) la regulaciéon de esos procedimientos no puede desconocer los minimos



expresamente establecidos en la Constitucion (articulo 29 y 228) y la jurisprudencia
constitucional; (iv) ademas de esos minimos, la regulacion legislativa debe respetar los
principios superiores de la Constitucidn, aspecto que (iv) corresponde verificar a este
Tribunal, cuando asi lo requiera fundadamente un ciudadano, y bajo los lineamientos de los
principios de razonabilidad y proporcionalidad.

Andlisis de constitucionalidad de la norma acusada

1. El articulo 40 del CPACA establece las reglas generales sobre el decreto de pruebas en
las actuaciones administrativas. Prescribe que podran aportarse, pedirse y practicarse
durante toda la actuacion, hasta antes de que se adopte la decisidon definitiva. Indica que
pueden incorporarse de oficio o a peticidon de parte, sin requisitos especiales. Y explica que
el interesado puede controvertirlas en todo momento, antes de la decision definitiva.

2. El aparte demandado, y contenido también en el articulo 40 (CPACA) prevé que no podra
ejercerse ninguln recurso contra el acto que decida sobre la peticiéon de pruebas, y es ese
aspecto el que en concepto del demandante se opone a la Constitucion Politica, por
restringir injustificadamente el debido proceso, en las facetas de defensa y contradiccion.

3. En concepto de la Sala, como se afirmé al analizar la aptitud de la demanda, el actor
plantea un problema que evidencia una tensién normativa entre diversos principios del
orden constitucional. Sin embargo, el adecuado anadlisis de esa tensidn requiere de
elementos adicionales a los que presenta en su argumentacién y que, en cambio, son
aportados por otros intervinientes y la Procuraduria General de la Nacidn. (Al respecto, ver
las consideraciones sobre la aptitud de la demanda, supra; pgs. 11-13)

4. En primer término, el actor considera que la inexistencia de recursos en esta etapa del
tramite le impide al interesado probar la situacién de hecho que condiciona el resultado de
la actuacion, y que esa limitacion es insuperable pues se proyecta en la decision final y en
el conjunto de materias que podran discutirse en via jurisdiccional. En otros términos la
decisidn sobre la practica de pruebas marcaria el destino del tramite y posiblemente la
eficacia de los derechos de la persona inmersa en el tramite administrativo.

Es comprensible que con la pretensidn de fortalecer su razonamiento, el actor asuma la
critica de la norma como el cierre definitivo de las  oportunidades probatorias. Pero el
analisis de constitucionalidad requiere tomar en cuenta todos los elementos normativos
relevantes, o al menos efectuar un esfuerzo para lograr su incorporaciéon. En ese orden de
ideas, es necesario aclarar que si bien la norma impide el ejercicio de recursos en un
momento especifico de la actuacion administrativa, no implica la clausura del derecho a
aportar pruebas, ni de la controversia factica dentro de esos tramites.

Por lo tanto, el aparte acusado del articulo 40, CPACA, no imposibilita o prohibe el ejercicio
de los derechos de aportar pruebas y controvertirlas durante la actuacién administrativa, ni
se proyecta inevitablemente en las decisiones ulteriores como propone el actor. La norma
no elimina los derechos de contradiccién y defensa sino que plantea una restriccion a su
gjercicio en un momento especifico de la actuacion.

5. Ahora bien, las tensiones entre mandatos de la Constitucidon pueden presentarse no solo



entre derechos fundamentales, sino entre estos y otras normas superiores, y asi ocurre en
esta oportunidad. En primer término, el conflicto involucra, ademas del debido proceso
(Articulo 29 CP), la potestad de configuracién legislativa prevista en los articulos 150y 114
de la Constitucién Politica, y de especial amplitud en materia de disefio de procedimientos
administrativos y judiciales.

En concordancia con lo dispuesto por esos mandatos superiores, la Corporacidon ha sefialado
que corresponde al Legislador establecer los recursos que operan en cada procedimiento,
asi como adoptar la decision de preservarlos, modificarlos o eliminarlos, y ello implica
ademas el respeto por el principio democratico. Es decir, por la soberania del pueblo para
adoptar las normas juridicas a través de representantes elegidos por via voto popular.

6. Ademas, si bien una de las caracteristicas mas destacadas del orden constitucional
adoptado en 1991 es la extensién de las garantias del debido proceso a toda actuacién
administrativa, también ha sefialado la Corte que su extension y aplicacion no es idéntica a
la que se efectla en el ambito judicial. Como se indicé en los fundamentos normativos de
esta providencia, ello obedece a dos razones:

6.1. La primera es que el debido proceso judicial se encuentra ligado a la materializacién de
los derechos, la proteccion de la Constitucién o de la ley; en tanto que la actuacién
administrativa atafie al adecuado ejercicio de funciones publicas de diversa naturaleza para
la satisfaccidon de los intereses de toda la comunidad. Por ello, también ha puntualizado la
Corte, la segunda debe cefiirse a la vez a los articulos 29 y 209, Superiores.

Ademas, (6.2.) los procesos judiciales deben otorgar una respuesta definitiva a los conflictos
sociales, en tanto que las actuaciones administrativas son susceptibles de control ante Ia
jurisdiccion. Por ello, aunque el debido proceso se aplica en toda actuacion administrativa o
judicial, en el primer escenario ocurre bajo estandares mas flexibles para asegurar la
eficiencia, eficacia, celeridad y economia por parte de la Administracién.

7. Asi las cosas, si de una parte la disposicién acusada restringe los derechos de defensa y
contradiccion en materia probatoria, en una etapa especifica de la actuacién administrativa;
desde la otra orilla del conflicto, el principio democratico, la potestad de configuracidn
legislativa y los principios de la funcién publica, sugieren la validez de la regulacién
demandada. Este tipo de conflictos, de conformidad con la jurisprudencia  constitucional
deben resolverse mediante el analisis de razonabilidad y proporcionalidad de la medida.

La sentencia C-673 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) consolidd la metodologia
del test integrado de este tipo de examen, que involucra el escrutinio de la razonabilidad y
proporcionalidad de la medida, bajo distintos niveles de intensidad, en virtud de un analisis
sobre el tipo de medida, el alcance de la potestad de configuracion legislativa en cada
ambito normativo, y la posible afectacidn a derechos fundamentales, o a personas y grupos
a quienes la Constitucién depara un grado reforzado de proteccion.

8. Dentro de los tres niveles en que puede desarrollarse el test integrado (leve, intermedio y

estricto), el examen leve de razonabilidad se limita a establecer la legitimidad del finy la
adecuacién de la medida para alcanzarlo. Ese analisis persigue principalmente la
eliminacion de la arbitrariedad y el capricho en las regulaciones legislativas. Ademas, indicé



la Corte en el fallo citado que este es el tipo de estudio que debe aplicarse ordinariamente,
pues privilegia el principio democratico, e indicé algunos escenarios especificos en los que
deberia acudirse a este tipo de escrutinio, tales como el derecho tributario o, de manera
general, los asuntos relacionados con la politica econémica[38].

Este tipo de escrutinio sera el empleado en esta ocasion, tomando en cuenta, de una parte,
que el ambito de regulacion al que se refiere es el disefio de procedimientos
administrativos, uno de aquellos en los que la Constitucién prevé mayor amplitud para las
opciones legislativas; y, de otra parte, que las garantias del debido proceso, aunque
inexcusables en todos los asuntos en que se definan situaciones juridicas concretas de los
ciudadanos, adquieren cierto grado de flexibilidad en tales procedimientos.

8.1. En concepto de la Corte la medida escogida por el Legislador persigue un fin legitimo
desde el punto de vista constitucional. Ese fin consiste en dotar de especial agilidad a las
actuaciones administrativas, lo que a su vez se asocia a la satisfaccién de los principios de
eficiencia, eficacia y celeridad, propios de la funcién publica. En tanto el articulo 209 los
define como los mandatos orientadores de esa actividad, el Congreso de la Republica
puede y debe adoptar medidas en procura de su eficacia. En ese sentido, y en atencién al
amplio margen de configuracion de los procedimientos administrativos con que cuenta el
Legislador, la exclusidn de recursos en esa etapa del tramite es razonable.

Como se indicd en los fundamentos del fallo, la libertad de  configuracion materializa
también el principio democratico y la soberania del pueblo que, mediante representantes
elegidos por voto popular, definen las reglas legales de caracter general y abstracto que
regulan la vida social. A su vez, los principios de la funcién publica, concebidos como
cauces para lograr que las actuaciones administrativas lleguen adecuadamente a su
finalidad, permiten al Legislador incidir positivamente en la agilidad y celeridad de los
procedimientos, aspectos que llevan a la Corte a asumir un analisis deferente sobre la
razonabilidad de la medida objeto de estudio.

8.2. El estudio de idoneidad o adecuacién en un test de razonabilidad leve se limita a
indagar si potencialmente el medio escogido por el Legislador puede llevar al fin que se
propone alcanzar. No corresponde a un estudio del nivel de eficacia, ni puede involucrar un
analisis de su conveniencia, pues el Tribunal Constitucional no cuenta con las herramientas
para pronunciarse sobre esos aspectos, ni debe sustituir al Congreso en la eleccién politica
de finesy medios, siempre que estos sean razonables y adecuados.

La exclusion de recursos contra la decisidon que resuelve las solicitudes de pruebas durante
el trdmite administrativo es ademas adecuada para lograr esos fines, pues en un
procedimiento que permite al interesado solicitar pruebas durante toda la actuacidn, sin
prever una etapa preclusiva para el efecto, la eventual presentacién de recursos contra
cada acto administrativo que niegue una prueba implica costos temporales, y hace menos
agil la adopcién de las decisiones pertinentes.

Asi las cosas, la norma objeto de censura permite que el tramite administrativo se adelante
de manera agil, sin que sea constantemente suspendido o afectado por la discusion sobre la
pertinencia, conducencia y utilidad de las pruebas. Y asi satisface intensamente los
principios de economia, celeridad, eficacia, eficiencia. En otros términos, si durante toda la



actuacién pueden solicitarse pruebas, la interposicion sucesiva de recursos contra cada acto
gue resuelva esas solicitudes atentaria contra la diligencia del procedimiento, vy
comportaria el empleo de recursos administrativos y temporales considerables.

9. En consecuencia, a la luz del test leve de razonabilidad la medida es legitima y adecuada,
de manera que el actor no logré desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que la
ampara.

10. Con todo, y a manera ilustrativa, la Sala considera pertinente efectuar dos
consideraciones adicionales, que permiten conocer de mejor manera el alcance de la
tension constitucional que ha puesto el demandante en conocimiento de la Corte
Constitucional.

10.1. Si bien la conclusién del analisis de razonabilidad es suficiente para declarar la

exequibilidad del enunciado demandado, resulta relevante para la Sala resaltar también

que la alegada restriccion al debido proceso, en sus facetas de defensa y contradiccion, no

tiene el alcance que el demandante le otorga, en virtud de la regulacion integral que prevé

el CPACA sobre la via administrativa, y su posterior control jurisdiccional ante la jurisdiccidn
contencioso administrativa.

10.2. La restriccion del derecho de defensa y contradicciéon que comporta la norma
cuestionada no es muy intensa pues, aunque no contempla el ejercicio de recursos en un
momento procesal especifico, no constituye una clausura definitiva de la posibilidad de
solicitar, aportar y controvertir las pruebas. Para comprender esta afirmacién, debe
repararse en el contenido de los articulos 77 y 79 del CPACA, en los cuales expresamente se
plantea la opcidon de solicitar pruebas al momento de ejercer los recursos de reposiciéon y
apelacion. Ademas de ello, el interesado conserva el derecho a recurrir la decisién definitiva
mediante los recursos administrativos[39].

11. En virtud de las consideraciones expuestas, la Corte Constitucional declarara exequible
la expresion “contra el acto que decida la solicitud de pruebas no proceden recursos”,
contenida en el articulo 40 de la Ley 1437 de 2011 (Cddigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo).

DECISION

En mérito de lo expuesto, 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 “contra el acto que decida la solicitud de pruebas no
proceden recursos”, contenida en el articulo 40 de la Ley 1437 de 2011 (Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo)

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

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE IVAN PALACIO PALACIO
A LA SENTENCIA C-034/14

IMPOSIBILIDAD DE EJECER RECURSOS CONTRA EL ACTO ADMINISTRATIVO QUE DECIDE
SOBRE SOLICITUD DE PRUEBAS-Es desproporcionada y afecta los derechos de defensa y
contradiccion considerados componentes del debido proceso (Salvamento de voto)

POTESTAD DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR Y PRINCIPIO DE CELERIDAD EN LAS
ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS-No pueden servir de argumento para desconocer las
garantias minimas propias del debido proceso que también se extiende a las actuaciones
administrativas (Salvamento de voto)

DEBIDO PROCESO EN SEDE ADMINISTRATIVA-Garantias (Salvamento de voto)
Referencia: expediente D-9566

Demandante: Juan José Gomez Urefa

Magistrado Ponente:

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Con el respeto que siempre he observado por las decisiones de la Sala, a continuacién
expondré las razones que me llevan a apartarme de lo resuelto por la mayoria en el asunto
de la referencia.

La sentencia de la cual me aparto sostiene que el texto demandado no imposibilita o
prohibe el ejercicio de los derechos de aportar pruebas y controvertirlas durante la
actuacién administrativa, ni se proyecta inevitablemente en las decisiones ulteriores, como
tampoco elimina los derechos de contradiccidn y defensa sino que plantea una restriccién a
su ejercicio en un momento especifico de la actuacién administrativa.

Entendid la Sala que el asunto significaba una tensién entre el derecho al debido proceso y
la potestad de configuracién legislativa, con énfasis en la amplitud de esta Ultima en
materia de disefio de procedimientos administrativos. En la sentencia se afirma: “... si de
una parte la disposicién acusada restringe los derechos de defensa y contradiccién en
materia probatoria, en una etapa especifica de la actuacién administrativa; desde la otra
orilla del conflicto, el principio democratico, la potestad de configuracion legislativa y los
principios de la funcién publica, sugieren la validez de la regulaciéon demandada “

Es decir, la decision estuvo fundada en el reconocimiento a la limitacién de un derecho
constitucional fundamental, como lo es el debido proceso en sus matices de derecho a la
defensa, a aportar y a controvertir pruebas, respecto del cual se privilegia la potestad de

configuracién del legislador, como si ésta no contara con claros y precisos limites
constitucionales. La diferencia entre libertad de configuraciéon y potestad de configuracién
legislativa estriba en que esta Ultima tiene sus limites establecidos en la Carta Politica; de



no ser asi, regresariamos a la oscura época en que “toda ley se suponia constitucional,
porque era la expresiéon de la voluntad del pueblo, y el pueblo no legislaba contra si
mismo”.

La transgresiéon a los derechos de quien ve cercenada la posibilidad de recurrir las
decisiones que resuelven sobre la solicitud de pruebas en sede administrativa, no puede ser
exculpada a partir de argumentos basados en el poder del parlamento, si se tiene en cuenta
qgue los Tribunales Constitucionales son garantes de los derechos de las personas, aun
cuando las mayorias representadas en el cuerpo legislativo pretendan desconocer los
valores, principios y reglas consagrados por el constituyente.

La imposibilidad de ejercer recursos contra el acto que decide sobre la solicitud de pruebas
es desproporcionada y afecta los derechos de defensa y de contradiccién considerados
componentes del debido proceso.

La potestad de configuracion del legislador asi como el principio de celeridad en las
actuaciones administrativas, no pueden servir de argumento para desconocer las garantias
minimas propias del debido proceso que también se extiende a las actuaciones

administrativas.

Decretar oportunamente una prueba solicitada por quien esta legitimado para hacerlo
puede evitar a futuro la iniciacidon de un proceso contencioso administrativo, mas aun
cuando, como es sabido, el nuevo cédigo de procedimiento administrativo fue elaborado,
entre otros, con el propdsito de resolver los litigios en sede administrativa y no en sede
judicial.

El debido proceso en sede administrativa comprende los derechos de defensa, de
contradiccién y de controversia probatoria, entre otros, y constituyen limites ante
eventuales abusos de la administracién, son garantias superiores con aplicacion y
observancia obligatoria desde la iniciacién de todo procedimiento administrativo, y gravita
sobre todos los sujetos que intervienen y resultan afectados por lo que la administracion
decida.

Por lo anterior, considero contrario a las reglas del debido proceso administrativo,
consagrado en el articulo 29 superior como derecho fundamental, que se impida al
interesado recurrir el acto que resuelve sobre la solicitud de pruebas en sede
administrativa.

De esta manera hago explicitas las razones que me llevaron a apartarme de la decision
mayoritaria adoptada por la Sala en el asunto de la referencia.

Fecha ut supra,
JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

[1] En este tramite se presentd inicialmente una ponencia, a cargo del Magistrado Alberto
Rojas Rios, la cual no alcanzé la mayoria de votos en la discusidon de Sala Plena. En este



proyecto, sin embargo, se mantienen casi en su integridad los antecedentes, asi como
algunas consideraciones concretas de los fundamentos, relativas al derecho a probar.

[2] MP. Luis Ernesto Vargas Silva.

[3] MP. Marco Gerardo Monroy Cabra.
[4] MP. Luis Ernesto Vargas Silva.

[5] MP. Luis Ernesto Vargas Silva.

[6] El sefior Nelson Enrigue Rueda.

[7] Se sigue de cerca la exposicién de la reciente sentencia C-330 de 2013. Estas
condiciones fueron ampliamente desarrolladas en la sentencia C-1052 de 2001 y, desde
entonces, han sido reiteradas de manera constante por este Tribunal.

[8] El sefior Nelson Enrique Rueda.

[10] La extension del debido proceso a las actuaciones administrativa constituye una de las
notas caracteristicas de la Constitucion Politica de 1991. Al respecto, y en un escenario
semejante al que debe abordarse en esta decision, ver la sentencia C-980 de 2010.

[11] En la citada sentencia C-980 de 2010, se ahonda en este aspecto: “8. A partir de una
nocién de “procedimiento” que sobrepasa el ambito de lo estrictamente judicial, el
procedimiento administrativo ha sido entendido por la doctrina contemporanea como el
modo de produccion de los actos administrativos [Garcia de Enterria Eduardo y Fernandez
Tomas Ramon. Curso de derecho administrativo. Ed. Civitas S.A. Madrid 1992. Pag. 420]. Su
objeto principal es la satisfaccion del interés general mediante la adopcién de decisiones
por parte de quienes ejercen funciones administrativas. La Constitucion Politica reconoce

la existencia de este tipo de procesos en el mundo juridico, cuando en el articulo 29
prescribe su sujecion a las garantias que conforman la nocién de debido proceso. Entre el
proceso judicial y el administrativo existen diferencias importantes que se derivan de la
distinta finalidad que persigue  cada uno. Mientras el primero busca la resoluciéon de
conflictos de orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de

legalidad, el segundo tiene por objeto el cumplimiento de la funcién administrativa en
beneficio del interés general. Esta dualidad de fines hace que el procedimiento
administrativo sea, en general, mas agil, rapido y flexible que el judicial, habida cuenta de
la necesaria intervencion de la Administracién en diversas esferas de la vida social que
requieren de una eficaz y oportuna prestacion de la funcidn publica. No obstante,
paralelamente a esta finalidad particular que persigue cada uno de los procedimientos,
ambos deben estructurarse como un sistema de garantias de los derechos de los
administrados, particularmente de las garantias que conforman el debido proceso” “3.2. La

jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al debido proceso, como el conjunto de
garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales se busca la
proteccion del individuo incurso en una actuacién judicial o administrativa, para que
durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la aplicacién correcta de la justicia.
|| 3.3. La misma jurisprudencia ha expresado, que el respeto al derecho fundamental al



debido proceso, le impone a quien asume la direccién de la actuacién judicial o
administrativa, la obligacion de observar, en todos sus actos, el procedimiento previamente

establecido en la ley o en los reglamentos, “con el fin de preservar las garantias -derechos y
obligaciones- de quienes se encuentran incursos en una relacién juridica, en todos aquellos
casos en que la actuacién conduzca a la creacion, modificacién o extincién de un derecho
0 a la imposicién de una sancién”[11].

[12] Ver, sentencias C-096 de 2001 (MP. Alvaro Tafur Galvis), C-1114 de 2003 (MP. Jaime
Cérdoba Trivifio. SV. Marco Gerardo Monroy Cabra, Rodrigo Escobar Gil, Eduardo
Montealegre Lynnet. SPV. Clara Inés Vargas Herndandez y Manuel José Cepeda Espinosa y
AV. Manuel José Cepeda Espinosa), C-980 de 2010 (MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo),
C-012 de 2013 (MP. Mauricio Gonzalez Cuervo) y C-016 de 2013 (MP. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo.

[13] En los considerandos sucesivos, la exposicién toma como fundamento, principalmente,
las sentencias C-089 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), C-980/10 (M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo) y C-012 de 2013 (MP. Mauricio Gonzalez Cuervo). Sin embargo,
destaca la Sala que esas consideraciones corresponden a una doctrina pacifica, constante y
uniforme sobre el alcance del debido proceso administrativo; sus relaciones y diferencias
con el debido proceso judicial.

[14] Sentencia T-653 de 2006 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto).

[15] C-980/10. En la sentencia C-598/11 complementd la Corte: “El derecho al debido
proceso administrativo se traduce en la garantia que comprende a todas las personas de
acceder a un proceso justo y adecuado, de tal manera que el compromiso o privacién de
ciertos bienes juridicos por parte del Estado a sus ciudadanos no pueda hacerse con ocasion
de la suspension en el ejercicio de los derechos fundamentales de los mismos. Es entonces
la garantia consustancial e infranqueable que debe acompafar a todos aquellos actos que
pretendan imponer legitimamente a los sujetos cargas, castigos o sanciones como
establecer prerrogativas (Sentencia T-1263 de 2001). Si bien la preservacién de los
intereses de la administracién y el cumplimiento de los fines propios de la actuacidn estatal
son un mandato imperativo de todos los procedimientos que se surtan a este nivel, en cada
caso concreto debe llevarse a cabo una ponderacidn que armonice estas prerrogativas con
los derechos fundamentales de los asociados” (Sentencia T-772 de 2003). Refiriéndose
también al alcance especifico del debido proceso administrativo, en un asunto relativo a la
importancia de las notificaciones de los actos administrativos que afectan situaciones
particulares y concretas, explicé la Corporacion:  “Especificamente, el debido proceso
administrativo se consagra en los articulos 29, 6 y 209 de la C.P. Y la jurisprudencia lo ha
definido como: ‘(i) el conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la
administracién, materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la
autoridad administrativa, (ii) que guarda relacion directa o indirecta entre si, 'y (iii) cuyo fin
esta previamente determinado de manera constitucional y legal’ (...) con dicha garantia se
busca ‘(i) asegurar el ordenado funcionamiento de la administracion, (ii) la validez de sus
propias actuaciones v, (iii) resguardar el derecho a la seguridad juridica y a la defensa de
los administrados’. [...] el desconocimiento del debido proceso administrativo, supone
también la violacién del derecho de acceso a la administracion de justicia y transgrede los



principios de igualdad, imparcialidad, publicidad, moralidad y contradiccidn que gobiernan
la actividad administrativa”. [C-012 de 2013 (MP. Mauricio Gonzalez Cuervo]

[16] M.P. Luis Ernesto Vargas Silva (Unanime). Estos fueron los problemas juridicos
estudiados: “En primer lugar, si la solidaridad por multas por infracciones de transito, entre
el propietario y la empresa a la cual esté vinculado el vehiculo automotor, contenida en el
articulo 18 de la Ley 1383 de 2010, es violatoria del debido proceso consagrado en el
articulo 29 Superior. En segundo lugar, debe resolver la Sala si la norma que dispone la
reduccion de las multas por infracciones de transito, contenida en el articulo 24 de la misma
normativa, es igualmente violatoria del debido proceso consagrado en el articulo 29 de la
Constitucion Nacional”

[17] Ver sentencia C-1189 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto. AV. Jaime Araujo Renteria).

[18] Constitucién Politica. Articulo 209. “La funcién administrativa esta al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante Ia
descentralizacién, la delegacién y la desconcentraciéon de funciones. || Las autoridades
administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los
fines del Estado. La administracion publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno
que se ejercera en los términos que sefale la ley”.

[19] MP. Luis Ernesto Vargas Silva.
[20] MP. Marco Gerardo Monroy Cabra.

[21] En la sentencia C-640 de 2002 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra), la Sala Plena se
declaré inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo sobre la constitucionalidad del
aparte normativo demandado. En esa oportunidad, la demanda planteaba que la
inexistencia de recursos contra el auto que negaba una solicitud de pruebas en el
procedimiento contencioso implicaba una violacién al debido proceso, en sus facetas de
prueba y contradiccion.

La Corte considerd que la demanda carecia de certeza, al confundir el procedimiento
administrativo con el judicial. Y afadié que ese defecto implicaba también ausencia de
pertinencia y suficiencia, pues en virtud de la incomprensidon del contenido normativo
demandado, el actor basaba sus argumentos exclusivamente en el alcance que la
Constitucién le otorga al debido proceso judicial. Explicé la Sala que esa diferenciacién
resultaba indispensable para adelantar el juicio de constitucionalidad propuesto en la
demanda, porque los fines de la actuacidon administrativa no son idénticos a los de los
procedimientos judiciales, y como consecuencia de ello, el debido proceso administrativos
debe satisfacer a la vez las exigencias del articulo 29 (garantias del debido proceso) con
que requiere el adecuado ejercicio de la funcién publica:

[22] El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
introducido por la Ley 1437 de 2011, no solamente establece dos partes con contenidos
especificos y diferenciados en las que regula el procedimiento administrativo (Parte



Primera), y la organizacion de la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo (Parte
segunda), sino que en su primera parte (Titulo ll) desarrolla varios tipos de procedimientos
de indole administrativa: (i) El procedimiento Administrativo General (Capitulo I); El
procedimiento administrativo sancionatorio (Capitulo lll); y el procedimiento administrativo
de cobro coactivo (Titulo IV).

[23] En la sentencia C-640 de 2002 (MP. Marco Gerardo Monroy Cabra), la Corte
Constitucional estudié una demanda contra el cuarto inciso del articulo 44 del Cédigo
Contencioso Administrativo de la época (Decreto Ley 01 de 1984). Este articulo disponia
que “(...) los actos de inscripcién realizados por las entidades encargadas de llevar los
registros publicos se entenderan notificados el dia en que se efectle la correspondiente
anotacién”. Para el actor, la norma violaba el debido proceso al no prever la notificacidn
personal de un acto administrativo de caracter particulary concreto.

La Corte se refirié entonces con amplitud al alcance del debido proceso administrativo
(Después de esos dos parrafos dijo esto: “De esta manera hay una doble categoria de
principios rectores de rango constitucional que el legislador debe tener en cuenta a la hora
de disenar los procedimientos administrativos: de un lado el principio del debido proceso
con todas las garantias que de él se derivan y de otro los que se refieren al recto ejercicio
de la funcién publica”). La Corte precisé que resultaba posible interpretar la disposicion
demandada de dos maneras. La primera, partiendo de su ubicacion entre las normas del
Codigo Contencioso Administrativo, permitia concluir que la inscripcion se daria al finalizar
una actuacidon administrativa compleja, cuyas actuaciones ya habria sido notificadas a las
partes por los cauces ordinarios. Desde ese punto de vista, no ofrecia problemas de
constitucionalidad, pues la notificacion de las demas actuaciones permitia al interesado
enterarse sobre la decision de efectuar la inscripcidon de un acto en el folio de matricula de
un bien inmueble determinado.|| La segunda posibilidad se derivaba de una interpretacién
literal de la disposicion, considerada aisladamente, es decir, aludia a eventos en los que
-hipotéticamente- no existiera actuacion administrativa previa. En tales supuestos, afirmé la
Corte, debia interpretarse la norma de una manera conforme a la Constitucion, asegurando
que la administracidon asumiera la carga de informar sobre el acto a todos los interesados:
“... En este caso, la Corte estima que el sélo acto de inscripcidn realizado por las entidades
encargadas de llevar los registros publicos no se puede entender como una notificacion
personal y que, de cualquier manera, constituye una carga de la Administracién Publica ...
la de informar, mediante la comunicacién de la inscripcidn, a todos los que en el mismo
registro figuren como interesados ... aun en aquellos [casos] regulados por normas
especiales, el registro como consecuencia de lo previsto en la ley, en sentencias o
providencias judiciales, en otros actos juridicos o hechos susceptibles de registro conlleva,
al momento de realizarse, una carga para la autoridad que hace la inscripcién consistente
en informar a los que figuren en el registro como personas interesadas o que puedan ser
afectadas por dicho registro.” (C-640 de 2002).

[24] Ibidem.
[25] MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. SPV. Maria Victoria Calle Correa.

[26] MP. Antonio Barrera Carbonell.



[27] Sentencia C-609 de 1996 (MPs. Alejandro Martinez Caballero y Fabio Morén Diaz. SV.
Carlos Gaviria Diaz, Alejandro Martinez Caballero y José Gregorio Hernandez Galindo).

[28] Sentencia C-830 de 2002 (MP. Jaime Araujo Renteria).

[29] Sentencia C-798 de 2003 (MP. Jaime Cdérdoba Trivifio. SV. Rodrigo Escobar Gil. SPV y
AV. Jaime Araujo Renteria).

[30] Sentencias T-055 de 1994 (MP. Eduardo Cifuentes Mufioz); T-442 de 1994 (MP. Antonio
Barrera Carbonell); T-324 de 1996 (MP. Eduardo Cifuentes Mufoz); T-329 de 1996 (MP. José
Gregorio Hernandez Galindo. AV. Hernando Herrera Vergara) y T-654 de 1998 (MP. Eduardo
Cifuentes Munoz).

[31] Sentencia T-461 de 2003 (MP. Eduardo Montealegre Lynett).
[32] Ibidem.
[33] Sentencia SU-014 de 2001 (MP. Martha Victoria Sachica Méndez).

[34] [Cita del aparte transcrito] Sentencia T-165 de 2001 (MP. José Gregorio Hernandez
Galindo).

[35] C-1270 de 2000 (MP. Antonio Barrera Carbonell).

[36] Articulo 114, Inciso 19: “Corresponde al Congreso de la Republica reformar la
Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el gobierno y la administracion.”

Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones: 1. Interpretar, reformar y derogar las leyes. || 2. Expedir cddigos en
todos los ramos de la legislacién y reformar sus disposiciones.

[37] Sentencia C-598/11 (MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub). [Esta citd la C-204/03, C-562 de
1997; C-680 de 1998; C-1512 de 2000; C-131 de 2002; C-123 y C- 204 de 2003. En la
sentencia C-089 de 2011, previamente citada, y con ponencia del Magistrado Luis Ernesto
Vargas Silva, se expresd: “Esta Corte ha destacado la competencia del Legislador para
regular el derecho al debido proceso, de conformidad con los articulos 29 y 150, numerales
1°y 2° dela Constitucién Politica, que consagra que es al legislador a quien corresponde

regular los diversos procesos judiciales y administrativos, y establecer las etapas,
oportunidades y formalidades aplicables a cada uno de ellos, asi como los términos para
interponer las distintas acciones y recursos ante las autoridades judiciales y
administrativas. || De igual manera, ha preciso la jurisprudencia constitucional que aunque
la libertad de configuracion del Legislador en esta materia es amplia, esta se encuentra al
mismo tiempo limitada por los principios, derechos fundamentales y valores esenciales del
Estado constitucional de Derecho, y que el desarrollo de cualquier procedimiento judicial o
administrativo se debe ajustar a las exigencias del debido proceso contenido en el articulo
29 Superior. De esta manera, la regulacién que realice el Legislador de los diversos
procesos judiciales y administrativos se deben ajustar a las garantias sustanciales y
formales que exige el derecho fundamental al debido proceso.[37]" || Y en la providencia



C-980 de 2010, también reiterada, y con ponencia del Magistrado Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo, se explicd: “Si la notificacidn por correo no es un mecanismo de comunicacién
idéneo para vincular al proceso contravencional de transito a los sujetos que tengan un
interés legitimo para intervenir en el mismo, y si de ella se deriva algun tipo de diferencia
de trato. || Seguidamente, pasara la Corte a determinar: Si la sancion por infraccién de
transito puede imponérsele al propietario del vehiculo sin haberse establecido previamente
su responsabilidad; si tal consecuencia juridica se deriva de la norma acusada; y de ser asi,
si dicha regulacién se ajusta o no al debido proceso”[37].

[38] “En diversas hipotesis la Corte ha optado por aplicar un test leve de razonabilidad,
como por ejemplo en ciertos casos que versan exclusivamente sobre materias 1)
econdmicas, 2) tributarias o 3) de politica internacional, sin que ello signifique que el
contenido de una norma conduzca inevitablemente a un test leve. Por ejemplo, en materia
econdmica una norma que discrimine por razon de la raza o la opinién politica seria
claramente sospechosa y seguramente el test leve no seria el apropiado. Lo mismo puede
decirse, por ejemplo, de una norma contenida en un tratado que afecta derechos
fundamentales. En el presente caso, la norma que regula la aplicacion de las normas sobre
estatuto docente, capacitaciéon y asimilaciones no encuadra en ninguna de estas hipoétesis,
ya que lejos de versar sobre las mencionadas materias regula aspectos de la carrera
docente. Por otra parte, la jurisprudencia de la Corporacién ha aplicado igualmente en tres
hipdtesis mas un test leve de razonabilidad de medidas legislativas: 4) cuando esta de por
medio una competencia especifica definida por la Constituciéon en cabeza de un drgano
constitucional; 5) cuando se trata del analisis de una normatividad preconstitucional
derogada que aln surte efectos en el presente; y 6) cuando del contexto normativo del
articulo demandado no se aprecie prima facie una amenaza para el derecho en cuestion. El
articulo 42 demandado se relaciona con las hipdtesis 4 y 6, lo que habla a favor de la
aplicacion de un test leve de razonabilidad al examen de su constitucionalidad”. (C-673 de
2001. MP. Manuel José Cepeda Espinosa).

[39] Cédigo Procesal Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. “ARTICULO 77.
REQUISITOS. Por regla general los recursos se interpondran por escrito que no requiere de
presentacidn personal si quien lo presenta ha sido reconocido en la actuacion. Igualmente,
podran presentarse por medios electronicos.

Los recursos deberan reunir, ademas, los siguientes requisitos: (...)
3. Solicitar y aportar las pruebas que se pretende hacer valer.
(...)

ARTICULO 79. TRAMITE DE LOS RECURSOS Y PRUEBAS. Los recursos se tramitaran en el
efecto suspensivo.

Los recursos de reposicién y de apelacion deberan resolverse de plano, a no ser que al
interponerlos se haya solicitado la practica de pruebas, o que el funcionario que ha de
decidir el recurso considere necesario decretarlas de oficio.

Cuando sea del caso practicar pruebas, se sefialara para ello un término no mayor de



treinta (30) dias. Los términos inferiores podran prorrogarse por una sola vez, sin que con la
prérroga el término exceda de treinta (30) dias.

En el acto que decrete la practica de pruebas se indicara el dia en que vence el término
probatorio”.



