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Referencia: expediente D-11110

Demandante: Franky Alexander Vega Murcia

Magistrado Ponente:

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Bogota D. C, veintinueve (29) de junio de dos mil dieciséis (2016).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
una vez cumplidos los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991,
profiere la presente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

El ciudadano Franky Alexander Vega Murcia presentd demanda de inconstitucionalidad
contra el articulo 192 (parcial) de la Ley 1437 de 2011 “Por la cual se expide el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. ”

La demanda fue inadmitida mediante auto del 10 de julio de 2015. Presentado
oportunamente el escrito de correccién y aplicando el principio pro actione, fue admitida el
cuatro (4) de agosto de 2015. Mediante providencia de esta fecha, el Magistrado
Sustanciador dispuso: i) admitir la demanda; ii) fijar en lista el asunto y simultaneamente
correr traslado al Procurador General de la Nacidn, para que rindiera el concepto de rigor;
iii) comunicar la iniciacion del proceso al Presidente de la Republica, al Presidente del
Congreso de la Republica, al Presidente de la Cdmara de Representantes, al Ministerio del
Interior, al Ministerio de Justicia y del Derecho, al Ministerio de Vivienda, Ciudad y



Territorio, a la Alcaldia Mayor de Bogota y a la Defensoria del Pueblo; iv) invitar a las
facultades de derecho de las universidades Nacional de Colombia, Santo Tomas de Bogota,
de Antioquia, Externado de Colombia, Libre, Pontificia Universidad Javeriana, del Rosario, de
los Andes, Sergio Arboleda, del Norte, al Instituto Colombiano de Derecho Procesal, a la
Camara de Comercio de Bogota, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Colectivo
de Abogados José Alvear Restrepo, al Centro de Derecho-Justicia y Sociedad -Dejusticia-, a
la Confederaciéon Colombiana de Consumidores, a la Cdmara de Comercio de Bogota, a la
Lonja de Propiedad Raiz de Bogotad y a la Asociacion para el Fomento y Desarrollo
Inmobiliario.

ii. TEXTO DE LA NORMA ACUSADA

A continuacién se transcribe el texto del precepto, subrayando los apartes demandados:
“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: [...]

Las condenas impuestas a entidades publicas consistentes en el pago o devolucién de una
suma de dinero seran cumplidas en un plazo maximo de diez (10) meses, contados a partir
de la fecha de la ejecutoria de la sentencia. Para tal efecto, el beneficiario debera presentar
la solicitud de pago correspondiente a la entidad obligada.

Las cantidades liquidas reconocidas en providencias que impongan o liquiden una condena
0 que aprueben una conciliaciéon devengaran intereses moratorios a partir de la ejecutoria
de la respectiva sentencia o del auto, segun lo previsto en este Cddigo.

Cuando el fallo de primera instancia sea de caracter condenatorio y contra el mismo se
interponga el recurso de apelacién, el Juez o Magistrado debera citar a audiencia de
conciliacién, que debera celebrarse antes de resolver sobre la concesién del recurso. La
asistencia a esta audiencia sera obligatoria. Si el apelante no asiste a la audiencia, se
declarard desierto el recurso”.

(...)
I1l. LA DEMANDA

Segun el demandante el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, al condicionar la concesién
del recurso de apelacién de la sentencia condenatoria a una entidad publica a la asistencia
a la audiencia de conciliaciéon que debe celebrarse con anterioridad a la resolucién de dicha

concesion, vulnera los articulos 1, 2, 29, 31 y 229 de la Constitucién Politica, sobre los



derechos al debido proceso, a apelar toda sentencia y a acceder a la administracion de
Justicia, asi como el articulo 25 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, sobre el
deber de los Estados Parte de desarrollar las posibilidades de un recurso judicial efectivo y
el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, sobre el derecho de
toda persona a que el fallo condenatorio sea sometido a un tribunal superior.

Manifiesta que el efecto de la norma demandada, la cual considera contiene un mero
formalismo, es la ejecutoria del fallo de primera instancia sin que se haya resuelto el
recurso de apelacién, presentado oportunamente, resultando contrario a la norma
sustancial y a la garantia fundamental de que toda sentencia pueda ser apelada.

Aduce que se limita el derecho de acceso a la administraciéon de justicia en segunda
instancia, al exigir que el apelante acuda a una audiencia de conciliacion que esta por fuera
del proceso propiamente dicho y por tanto no es una ritualidad, condicién o término propio
de cada juicio.

Agrega que se desconoce la obligacion que el Estado colombiano asumié con la Convencion

Americana de Derechos Humanos, en cuanto a desarrollar las posibilidades de un recurso
judicial, ya que contrario a ello restringe esta eventualidad al exigir la asistencia a una
audiencia de conciliacidon no obstante que la entidad ya ha manifestado su desacuerdo al
interponer el recurso de apelacion, lo que a su vez desconoce la garantia contemplada en el
Pacto Internacional de Derechos Civiles vy Politicos, en cuanto a acudir a un juez superior
para que se pronuncie sobre un fallo condenatorio.

Destaca que el articulo 247 de la misma Ley 1437 de 2011 determina el tramite y las
condiciones del recurso de apelacién contra sentencias, en el cual no se contempla la
asistencia a una audiencia de conciliacién como requisito para la concesion del recurso.

Especifica que el aparte demandado resulta irrazonable porque no guarda relacién con el fin
para el cual fue establecido, el que cree que es darle oportunidad a la entidad condenada
en primera instancia para que revise la posibilidad de ofrecer una férmula conciliatoria que
le evite pagos excesivos o adicionales por el paso del tiempo. Expresa que si bien se puede
cumplir esa finalidad, la declaratoria del recurso desierto por la inasistencia de la entidad a
la audiencia de conciliacién produce la terminacién del proceso sin haberse agotado la
segunda instancia, a pesar de haberse recurrido oportunamente, lo que equivale a la
terminacidn del proceso por una sentencia no recurrida.

Concluye que la norma acusada desconoce la obligacién del legislador de garantizar el
derecho sustancial, ya que por el contrario privilegia lo formal, pasando por alto los
mandatos constitucionales y el bloque de constitucionalidad, que otorgan preferencia al
derecho a la doble instancia y al acceso a la administracion de justicia.

V. INTERVENCIONES
1. Universidad Externado de Colombia.

En primer lugar, indica que pese a que formalmente se subsané la demanda de la
referencia, considera que sigue sin ser claro el concepto de violacion. Sefiala que el actor



aun no cumple con la carga procesal necesaria para activar el mecanismo de control
constitucional, limitandose a efectuar conjeturas y afirmaciones sobre la presunta
vulneracién del derecho al debido proceso, al acceso a la administracion de justiciay a la
doble instancia.

Sin embargo, manifiesta que en caso que la  Corte decida pronunciarse de fondo debe
decantarse por la exequibilidad de la norma demandada. Aduce que el actor omite
reflexionar que, para que exista una vulneracién al acceso a la administracion de justicia se
requiere que efectivamente se imposibilite a las personas acceder a la misma, lo que no
ocurre en el presente evento.

Explica que la norma demandada no establece requisitos adicionales para la tramitacién del

recurso de apelacion vy, por el contrario, plantea que en el caso de que la sentencia sea
condenatoria y se haya apelado se debe citar a una audiencia de conciliaciéon, con el objeto
probable de evitar la tramitacién del enunciado recurso de alzada y, asi, descongestionar la
administracion de justicia. Es ese sentido, concluye, la finalidad de la disposicién
demandada es legitima desde el punto de vista constitucional, siendo necesaria, idénea y
proporcional en sentido estricto.

2. Instituto Colombiano de Derecho Procesal

Pide a la Corte que declare exequible el aparte demandado. Sefiala que la disposicién

demandada obliga a las entidades demandadas a asumir con seriedad la posibilidad de

conciliar la sentencia de condena, pudiendo en ese momento lograr una rebaja de la misma,

pero asumiendo que la inasistencia acarrea una sancidn, consistente en que el recurso sera
declarado desierto.

Aduce que la norma demandada no desborda la libertad de configuracidon legislativa en
materia procesal; no es desequilibrada y no atenta en contra del debido proceso de ninguna
de las partes. Sefiala que al imponer cargas al recurrente no afecta de ninguna manera su
derecho presentar el recurso de apelacién.

Considera que lo demandado debe ser declarado exequible. Indica que la pretensién del
actor no esta llamada a prosperar porque la norma acusada si resulta razonable dentro de

los principios de celeridad y efectividad de la administracion de justicia. Para soportar su
concepto se refiere a los antecedentes legislativos de la Ley 1395 de 2010, sobre
descongestion judicial, norma de igual contenido que la demandada en el presente proceso.

Indica que la disposicién acusada tiene como objeto, dentro del proceso contencioso
administrativo, racionalizar el uso del aparato judicial, hacer mas efectiva la justicia,
promover los mecanismos alternativos de resolucion de conflictos, garantizar mayor
economia procesal, el cumplimiento oportuno de las obligaciones generadas por el proceso
y racionalizar la segunda instancia. Indica que un problema de similar indole fue abordado
ya por la Corte Constitucional en la sentencia C-204 de 2003.

4.  Consejo de Estado



Pide a la Corte inhibirse en el presente caso o, en subsidio, declarar exequible el aparte
demandado. Sefala que la presente accidn no tiene vocacion de prosperidad, toda vez que
no redne los requisitos minimos para que la Corte emita un pronunciamiento de fondo,
segun los lineamientos recogidos en la sentencia C-1052 de 2001. Aduce que el actor no
realiza una exposicion de las razones por las cuales alega que el contenido de una norma
constitucional resulta vulnerado por el aparte demandado, bajo los requisitos de
especificidad y pertinencia exigidos por el Tribunal. Manifiesta que la demanda “evidencia el
lugar comun de considerar violados el acceso a la administracion de justicia, el debido
proceso y la doble instancia bajo consideraciones particulares del actor, visiones de lo que
él considera que debe ser el tramite de apelacion y argumentos de simple conveniencia... “,
por lo que no existe una oposicion verificable entre la ley demandada y el texto
constitucional.

Senala que la demanda parte de alegaciones legales y doctrinarias y que, aunque acusa el
articulo 197 de la Ley 1437 de 2011 por ser presuntamente irrazonable y desproporcionado,
nunca realiza ejercicio de ponderacion alguno.

En relacion con la exequibilidad de la norma en estudio, recuerda que existe un amplio
margen para que el legislador establezca y requle los recursos contra las providencias
judiciales y su tramite. Sefiala, en concordancia con lo anterior, que fijar una consecuencia
juridica por la inasistencia a la audiencia de conciliacién, lo Unico que busca es la eficiencia
de la administracion de justicia, la observancia del principio de economia procesal y evitar
mayores erogaciones para el Estado.

Precisa que puede ocurrir que la entidad apelante no asista a la audiencia de conciliacién
porgue entre la interposicion del recurso y la fecha fijada para esta Ultima ha cambiado de
criterio, no encontrando ya motivos serios para tramitar la alzada.

5. Contraloria General de la Republica.

Considera que la Corte debe declararse inhibida respecto de los cargos formulados en
relacion con los articulos 1,2, 29 31y 229 de la Constitucidn. Ello porque observa a que el
actor erré en el andlisis, ya que realmente alega una vulneracién del articulo 150 de la
Carta.

De manera subsidiaria solicita a la Sala pronunciarse a favor de la exequibilidad de la
norma, porque esta se ajustay enmarca dentro de la libertad de configuracion legislativa.

Ademads aduce que no restringe el derecho de accidn, ya que de él ya se ha hecho uso. Tan
asi es -explica- que en esta instancia ya existe una decisién del fallado, providencia que ha
sido objeto de impugnacion, por lo que tampoco puede afirmarse que exista violacién a la
doble instancia.

6. Universidad Libre de Colombia.

Solicita se declare la inexequibilidad de lo demandado. Manifiesta que no se encuentra una
razon justificada para apoyar la terminacién del proceso al haber declarado desierto un
recurso de apelaciéon, cuando en otras jurisdicciones una inasistencia acarrea un



aplazamiento de la audiencia o, en el peor evento, un indicio grave en contra de la parta
renuente.

Considera que la norma no guarda coherencia ni equilibrio con un eficiente engranaje
procesal, ya que asume una sancion que es desproporcionada y excesiva frente al resultado
que se pretende obtener con su utilizacién.

V.  CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Ministerio PUblico solicita a la Corte declarar exequible la expresion “si el apelante no
asiste a la audiencia, se declarard desierto el recurso”, contenida en el articulo 192 de la
Ley 1437 de 2011.

Sefala el Ministerio Publico que el articulo 192 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo regula el procedimiento para el cumplimiento de las
sentencias o conciliaciones por parte de las entidades publicas, indicando en su inciso
cuarto que cuando el fallo condenatorio de primera instancia sea apelado, el juez o
magistrado correspondiente debera citar a audiencia de conciliacién, la cual debe
celebrarse antes de resolver sobre la concesién del recurso. Dado el caracter obligatorio de
dicha audiencia, alli también se indica que si el apelante no asiste a esa audiencia entonces
se declarara desierto el recurso.

El Procurador observa que es preciso recordar que, en razéon de la clausula general de
competencia establecida en el articulo 150 (numerales 1 y 2) de la Carta Politica, el
legislador goza de una amplia libertad de configuracion en materia de procedimientos
judiciales, la cual le permite regular, entre otros aspectos, los mecanismos alternativos de
solucién de conflictos, como es el caso de la conciliacién, los recursos y medios de defensa
ordinarios y extraordinarios que pueden interponer las partes contra las decisiones
judiciales y administrativas, tales como la reposicion y apelacién.

En segundo lugar, anota que lo que busca el legislador a través de la norma demandada no
es vulnerar la garantia de la doble instancia ni el derecho de acceso a la administracion de
justicia, sino evitar a través de la conciliacion que se llegue a aquella, y esto en aras de
garantizar los principios de economia, celeridad y eficacia procesal, lo cual a su vez redunda
en la descongestién de los despachos judiciales.

Destaca que quien interpone un recurso de apelacién para que se revise por el superior la
condena que le ha sido impuesta en primera instancia, en todo debe someterse a los
requisitos que para su concesion ha establecido el legislador quien, se reitera, tiene una
amplia facultad constitucional para establecer las cargas procesales de las partes, del juez
y de los terceros intervinientes (art. 150 constitucional, numerales 1y 2).

En este sentido, sostiene la Vista Fiscal, desde el punto de vista constitucional no existe
justificacién alguna para que quien actia como apelante no esté dispuesto a asumir las
cargas procesales pertinentes impuestas por el legislador, tales como cumplir con las
condiciones exigidas por la ley para su concesion, mas aun cuando, como sucede

especificamente en este caso, ese deber consiste en asistir a una audiencia de conciliacion
con el fin de intentar solucionar el conflicto voluntariamente y, con ello, garantizar los



principios de economia, celeridad y eficacia procesal.

Por otra parte, precisa que aunque nunca ha sido objeto de estudio por parte de esa
corporacién, el articulo 70 de la ley 1395 de 2010, “Por la cual se adoptan medidas en
materia de descongestion judicial” ya contemplaba la exigencia contenida en el inciso
cuarto del articulo 192 del nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, al disponer que cuando el fallo de primera instancia sea de
caracter condenatorio y contra el mismo se interponga el recurso de apelacion, el Juez o
Magistrado debera citar a audiencia de conciliacidn, que debera celebrarse antes de
resolver sobre la concesién del recurso. La asistencia a esta audiencia sera obligatoria; si el
apelante no asiste a la audiencia se declarara desierto el recurso.

Asi las cosas, el Ministerio Publico considera que bien puede el legislador exigir para la
concesion del recurso de apelacidn la asistencia del apelante a la audiencia de conciliacion
respectiva, con el fin de concluir el asunto litigioso, razén por la cual se concluye que la
disposicidn demandada no vulnera el derecho de acceso a la administracion de justicia ni la
garantia de la doble instancia del apelante.

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
1. Competencia

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 de la Constitucién Politica, la Corte
Constitucional es competente para conocer de la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia.

2. Asunto previo: aptitud parcial de la demanda.

Toda vez tres intervinientes (Universidad Externado de Colombia, Consejo de Estado y
Contraloria General de la Republica) solicitan a la Corte que se inhiba -en parte o en todo-
en el estudio de constitucionalidad de las disposiciones demandadas, la Sala analizara
preliminarmente la existencia o no de un cargo apto de inconstitucionalidad.

En sintesis los intervinientes sefialan que el demandante no concreta acusaciones claras y
pertinentes sobre la disposicion acusada. Indican también que se incumple con el requisito
de suficiencia.

Como lo ha expuesto la Corte, al presentar el concepto de violacidn, el actor debe exponer
razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes. Este Tribunal, refiriéndose al
contenido de los argumentos aptos para incoar la accién de inconstitucionalidad, ha
expresado:

“La efectividad del derecho politico depende, como lo ha dicho esta Corporacidn, de que las

razones presentadas por el actor sean claras, ciertas, especificas, pertinentes y
suficientes[1]. De lo contrario, la Corte terminara inhibiéndose, circunstancia que frustra “la
expectativa legitima de los demandantes de recibir un pronunciamiento de fondo por parte
de la Corte Constitucional “[2].

Adicionalmente, las razones que respaldan los cargos de inconstitucionalidad sean ciertas



significa que la demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y existente[4] “y no
simplemente [sobre una] deducida por el actor, o implicita”[5] e incluso sobre otras normas
vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demanda[6]. Asi, el ejercicio de
la accidén publica de inconstitucionalidad supone la confrontacion del texto constitucional
con una norma legal que tiene un contenido verificable a partir de la interpretacion de su
propio texto; “esa técnica de control difiere, entonces, de aquella [otra] encaminada a
establecer proposiciones inexistentes, que no han sido suministradas por el legislador, para
pretender deducir la inconstitucionalidad de las mismas cuando del texto normativo no se
desprenden”[7].

De otra parte, las razones son especificas si definen con claridad la manera como la
disposicién acusada desconoce o vulnera la Carta Politica a través “de la formulacion de por
lo menos un cargo constitucional concreto contra la norma demandada “[8]. El juicio de
constitucionalidad se fundamenta en la necesidad de establecer si realmente existe una
oposicidn objetiva y verificable entre el contenido de la ley y el texto de la Constitucion
Politica, resultando inadmisible que se deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de
argumentos “vagos, indeterminados, indirectos, abstractos y globales”[9] que no se
relacionan concreta y directamente con las disposiciones que se acusan. Sin duda, esta
omision de concretar la acusacién impide que se desarrolle la discusion propia del juicio de
constitucionalidad[10].

La pertinencia también es un elemento esencial de las razones que se exponen en la
demanda de inconstitucionalidad. Esto quiere decir que el reproche formulado por el
peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir, fundado en la apreciacion del
contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta al precepto demandado. En
este orden de ideas, son inaceptables los argumentos que se formulan a partir de
consideraciones puramente legales[11] y doctrinarias[12], o aquellos otros que se limitan a
expresar puntos de vista subjetivos en los que “el demandante en realidad no esta
acusando el contenido de la norma sino que esta utilizando la accién publica para resolver
un problema particular, como podria ser la indebida aplicacion de la disposiciéon en un caso
especifico “[13]; tampoco prosperaran las acusaciones que fundan el reparo contra la
norma demandada en un analisis de conveniencia[14], calificandola “de inocua,
innecesaria, o reiterativa”[15] a partir de una valoracién parcial de sus efectos.

Finalmente, la suficiencia que se predica de las razones de la demanda de
inconstitucionalidad guarda relacién, en primer lugar, con la exposiciéon de todos los
elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche; asi, por ejemplo, cuando se
estime que el tramite impuesto por la Constitucidn para la expedicién del acto demandado
ha sido quebrantado, se tendra que referir de qué procedimiento se trata y en qué

consistid su vulneracion (articulo 2 numeral 4 del Decreto 2067 de 1991), circunstancia que
supone una referencia minima a los hechos que ilustre a la Corte sobre la fundamentacion
de tales asertos, asi no se aporten todas las pruebas y éstas sean tan sélo pedidas por el
demandante. Por otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance
persuasivo de la demanda, esto es, a la presentacién de argumentos que, aunque no logren
prime facie convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucion, si

despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal



manera que inicia realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presunciéon de
constitucionalidad que ampara a toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por
parte de la Corte Constitucional “[16].

Revisadas en conjunto la demanda y la correccién de la misma la Sala observa que, en
contra de lo que aducen algunos intervinientes, si se cumple con la carga en relacién con
los cargos formulados respecto de los articulos 29, 31y 229 y el 14 del Pacto de Derechos
Civiles y Politicos y 25 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos de la Carta. No
asi en cuanto a las acusaciones formuladas por la presunta infraccién de los articulos 1y 2
constitucionales.

Observa la Corte que en ningln pasaje de la demanda o de su correccién encuentra
argumentos suficientes, claros y pertinentes encaminados a demostrar por qué disposicién
acusada vulnera los articulos 1y 2 constitucionales. El demandante, en relacién con dichas
normas, se limita a hacer consideraciones generales, fundadas en algunos doctrinantes,
sobre el significado del Estado Social de Derecho, sin concretar un reproche de
inconstitucionalidad. El actor también restringe la formulacién del presunto cargo no lleva
su razonamiento mas alla de aquel punto en el que se active en el juez constitucional una
duda razonable sobre la inexequibilidad de lo demandado. En el sentido de lo anterior,
considera la Sala que las alegaciones carecen se  claridad, suficiencia, pertinencia y
especificidad, por lo cual la Corte se inhibird respecto de estas acusaciones.

Sin embargo, respecto de los articulos 29, 31y 229 de la Constitucidn Politica, 25 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos y el 14 del Pacto de Derechos Civiles y
Politicos, el actor asumié su carga argumentativa minima, ya que sefald, en su criterio, de
qué manera la declaratoria de desierto del recurso de apelacién por inasistencia a la
audiencia de conciliacion, prevista en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, pudo haber
desbordado de forma irrazonable y desproporcionada la libertad de  configuracion del
legislador en materia del disefio que da a los procesos judiciales. Se evidencia, en el texto
mediante el cual el actor subsand las falencias de su demanda inicial, un esfuerzo
argumentativo que genera la duda minima requerida en la jurisprudencia de esta
Corporacion para activar el proceso de constitucionalidad. Por lo anterior, la Sala considera
que el cargo es apto.

3. Planteamiento del problema juridico.

La Sala debe establecer si la exigencia de asistir a una audiencia de conciliacién, como
requisito para la concesién del recurso de apelacién en lo contencioso administrativo, so
pena de declararlo desierto, vulnera los derechos al debido proceso, a la doble instancia y al

acceso a la administracién de justicia de los apelantes, al haber excedido el legislador la
libertad de configuracién legislativa, introduciendo una carga procesal que resulta
irrazonable y desproporcionada.

Para tal efecto la Sala analizara (i) el acceso a la administracidn de justicia y la tutela
judicial efectiva, (ii) la garantia-derecho a la doble instancia y, por ultimo, (iii) la
constitucionalidad de la disposicién demandada.

4. Acceso ala administracion de justicia y a la tutela judicial efectiva[17].



El acceso a la administracidn de justicia -derecho fundamental a la tutela judicial efectiva-
ha sido catalogado como una necesidad inherente a la condicién humana[18]. Ademas ha
sido considerado “expresion medular del caracter democratico y participativo del Estado
“[19] y “pilar fundamental de la estructura de nuestro actual Estado Social de Derecho
“[20].

Encuentra sustento no solo en el texto de la Carta Politica sino en los instrumentos que se
integran a ella a través del bloque de constitucionalidad[21]. Su vinculo con el Preambulo es
de primer orden al estar “directamente relacionado con la justicia como valor fundamental
de la Constitucién”[22].  Apunta al cumplimiento de los fines esenciales del Estado, entre
ellos garantizar la efectividad de los derechos, promover la convivencia pacifica, velar por
el respeto a la legalidad y a la dignidad humana, y asegurar la proteccién de los asociados
en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos y libertades publicas[23]. Ademas,
su consagracién expresa como derecho de toda persona refuerza la valia que quiso darle el
Constituyente de 1991 en el ordenamiento juridico (art. 229 CP).

La Corte ha explicado que la tutela judicial efectiva también hace parte del nlcleo esencial
del debido proceso (art. 29 CP) y se proyecta como derecho fundamental de aplicacién
inmediata[24] que “se garantiza a través de las distintas acciones y recursos que el
ordenamiento juridico ha previsto para la protecciéon de los derechos”[25], con la
advertencia de que “el disefio de las condiciones de acceso y fijacion de los requisitos para
su pleno ejercicio corresponde al Legislador “[26].

El Congreso, como depositario de la clausula general de competencia (art. 150-2 CP), es el
llamado constitucionalmente a configurar los procesos judiciales y las reglas para su
desarrollo. Es por esta via por la cual se desarrollan la seguridad juridica, la racionalidad, el
equilibrio y, en definitiva, el principio de legalidad[27].

La jurisprudencia de esta Corte ha reconocido la amplia potestad del legislador para regular
los procedimientos judiciales[28]. Ello, por supuesto, siempre y cuando “no ignore,
obstruya o contrarie las garantias basicas previstas por la Constitucion “[29], y con la
premisa basica segun la cual “el proceso no es un fin en si mismo, sino que se concibe y
estructura para realizar la justicia y con la finalidad superior de lograr la convivencia
pacifica “[30].

La discrecionalidad de la cual dispone el legislador significa que puede confeccionar los
procesos judiciales dentro de un amplio espectro de opciones, cuyo limite es “la
razonabilidad y proporcionalidad de las medidas adoptadas, en cuanto éstas se encuentren

acordes con las garantias constitucionales de forma que permitan la realizacién material
de los derechos sustanciales “[31].

Es asi como la definicién concreta de las etapas, caracteristicas, términos, recursos, medios
de prueba, formalidades y demds aspectos propios de un proceso judicial, habra de ser
valorada y definida por el legislador dentro de los limites generales antes mencionados, uno
de los cuales es precisamente el derecho a la tutela judicial efectiva.

5. La garantia-derecho a la doble instancia.



5.1. Los articulos 29 y 31 y de la Constitucion Politica establecen el derecho
fundamental al debido proceso y el principio constitucional y derecho fundamental a la
doble instancia, como garantia de los de defensa y de contradiccion[32].

Sefialan que “toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo las excepciones
que consagre la ley " -art. 31 - y que el sindicado en un proceso penal tiene derecho “a
impugnar la sentencia condenatoria” -art. 29-, De similar manera, el principio-derecho a la
doble instancia estd consagrado en el articulo 8o de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, el cual, al referirse a las garantias judiciales que tiene toda persona dentro del
proceso, establece ” (...) h) Derecho a recurrir el fallo ante el juez o tribunal superior “. Esta
norma hace parte del bloque de constitucionalidad.

5.2 Esta Corporacion  ha sostenido que la finalidad del principio-derecho a la doble
instancia es permitir que la decisiéon adoptada por una autoridad judicial sea revisada por

otro funcionario, independiente e imparcial de la misma naturaleza y mas alta jerarquia, con
el fin de que decisiones contrarias a los intereses de las partes tengan una mas amplia
deliberacién con propdsitos de correccion, permitiendo de esa forma enmendar la aplicacion
indebida que se haga por parte de la autoridad de la Constitucién o la ley[33]. Es una
garantia contra la  arbitrariedad, y en un mecanismo principal, idéneo y eficaz para la
correccion  de los yerros en que pueda incurrir una autoridad publica.

No obstante, la Corte ha reconocido que el principio a la doble instancia no tiene un

caracter absoluto[34] porque el Constituyente admitié en el articulo 31 de la Carta, que el

legislador dentro de su competencia discrecional podia establecer excepciones al mismo,

por ejemplo, consagrando tramites judiciales de Unica instancia o imponiendo ciertos limites
a los recursos que buscan cuestionar la actuacién de una autoridad publica.

En todo caso, también ha sefialado que el amplio margen de configuracion que tiene el
legislador en las distintas ramas del derecho a la que alude el articulo 150 Superior
(cldusula general de competencias)[35], no puede llegar al extremo de permitirle anular
derechos, sino que debe cefirse a los principios, valores y derechos fundamentales
constitucionales, ademas de sequir criterios de proporcionalidad y razonabilidad que
justifiguen la limitacion como legitima[36]. De alli que sea necesario que las mismas
respondan a un fin constitucionalmente admisible y que no se tornen arbitrarias[37].

La sentencia C-103 de 2005 precisé algunos criterios especificos que deben ser tenidos en
cuenta por el legislador -en general- cuando consagre limitaciones al principio-derecho de
la doble instancia, a saber: (i) la exclusion de la doble instancia debe ser excepcional; (ii)
deben existir otros recursos, acciones u oportunidades procesales que garanticen
adecuadamente el derecho de defensa y el derecho de acceso a la administracién de
justicia de quienes se ven afectados por lo actuado o por lo decidido en procesos de Unica
instancia; (iii) la exclusién de la doble instancia debe propender por el logro de una finalidad
constitucionalmente legitima; vy, (iv) la exclusion no puede dar lugar a discriminacion.

Entonces, no cabe duda de que la Constitucién le confiere al legislador un amplio marco de
configuraciéon para sentar excepciones o limitaciones al principio-derecho a la doble
instancia. Estas deben trazarse de forma que respeten el contenido axioldgico de la Carta

Politica, en especial los derechos constitucionales fundamentales, principalmente el derecho



de defensa y la garantia de debido proceso; por consiguiente, no pueden ser injustificadas,
desproporcionadas o arbitrarias, mas aun cuando quien cumple el papel de legislar lo hace
en uso de facultades extraordinarias.

5.3. Aclarado lo anterior, la Sala estima importante precisar que el legislador en ejercicio del

margen de configuraciéon con que cuenta, puede asignar a las partes, al juezy aln a
terceros intervinientes, imperativos juridicos de conducta dentro del proceso judicial,
consistentes en deberes, obligaciones y cargas procesales. Como lo indicé la sentencia
C-1512 de 2000, citando una providencia de la Corte Suprema de Justicia[38], “los
primeros se hallan instituidos por los ordenamientos rituales en interés de la comunidad, las
obligaciones en pro del acreedor y las Ultimas en razén del propio interés “.

De esta forma, “cuando el legislador impone limites al principio-derecho a la doble
instancia, es viable que consagre cargas procesales, entendidas como aquellas situaciones
que exigen una conducta de realizacion facultativa establecida en interés del propio sujeto
y cuya omisidn reporta una consecuencia desfavorable como, por ejemplo, la preclusién de
una oportunidad o un derecho procesal e inclusive hasta la pérdida del derecho sustancial
sometido a la litis. Significa lo anterior que supone un proceder potestativo del sujeto en
interés propio y que en caso de incumplimiento, acarrea una consecuencia que puede
limitar derechos fundamentales. " [39]

Por lo tanto, las cargas procesales se caracterizan porque el sujeto a quien se las impone la
ley conserva la facultad de cumplirlas 0 no, es decir, le son enunciadas o advertidas y es
aquel quien dispone libre y discrecionalmente si las cumple o no, sin que nadie pueda
obligarlo a hacerlo. En caso de incumplimiento, queda sometido a la consecuencia
desfavorable que prevé la ley para sancionar su omision, esto es, a la limitacién misma.

6. El examen de constitucionalidad de la disposicion examinada.
6.1 Alcance de la norma demandada.

Teniendo en cuenta las intervenciones que se presentaron en el trdmite del presente
proceso observa la Sala que la disposicién demandada, contenida en el inciso 40 del articulo
192 de la Ley 1437 de 2011, admite al menos dos interpretaciones.

6.1.1 La primera parte de la lectura sistematica de la norma en comento, dentro del
contexto integral del articulo 192. Debe observarse que esta disposicion tiene por objeto,
segln reza el titulo mismo, establecer las reglas para el “cumplimiento de sentencias o
conciliaciones por parte de las entidades publicas “. Asi, se puede entender que los sujetos
obligados por los mandatos en ella contenidos, son precisamente las personas juridicas de
derecho publico que hayan sido condenadas mediante providencias judiciales o que hayan
adquirido obligaciones mediante conciliaciones. Al asumir esta hermenéutica, la Sala
concluye que la obligatoriedad de asistencia a la audiencia de conciliacién prevista en el

inciso 40 y la consecuencia derivada de faltar a ella (que es lo que se demanda) atafie a la
entidad publica condenada en primera instancia que presenta el recurso de alzada. Por
contera, tal lectura de la norma excluiria a los demas apelantes posibles -el demandante, el
Ministerio Publico o terceros intervinientes Ilamados en garantia, por ejemplo-, maxime
cuando se considera que el articulo 247 del mismo Cédigo[40], que regula el tramite de la



apelacion en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, no contempla de manera
general la obligatoriedad de asistencia a una audiencia de conciliacién como requisito para
su procedencia. Es decir, el inciso crea una carga procesal puntual y expresa para un sujeto
determinado: entidades publicas condenadas en primera instancia que apelan dicha
condena.

Por esta interpretacion se decanta el Consejo de Estado al intervenir en el presente

proceso de constitucionalidad. Sefnala en su memorial que “luego de emitirse la sentencia
correspondiente, la entidad publica vencida en juicio apela y la norma prevé de manera
razonable y proporcionada que debe adelantarse una audiencia de conciliacién... “. Y mas
adelante refiere: “Ahora, puede que la entidad apelante no asista a la audiencia porque
entre la interposicién del recurso y la fijacion de la audiencia ha estimado que no resulta
conveniente adelantar el tramite de segunda instancia, en la medida en que no encuentra

motivos serios y de fondo para rebatir lo decidido en la sentencia condenatoria... “.

6.1.2 Sin embargo, una lectura aislada del inciso al que pertenece la disposiciéon acusada,
por fuera de su contexto normativo, podria llevar a la conclusién contraria, indicando que la
carga procesal atafie a todos los que estan facultados para apelar la decisién condenatoria
de primera instancia. En ese supuesto, el demandante que presentara el recurso (por
ejemplo, por no haber obtenido en un proceso de reparacién directa las condenas
esperadas), activaria el mecanismo de conciliacion, se obligaria a si mismo a asistir a la
audiencia y, en caso de no hacerlo, asumiria la consecuencia de desercién del recurso. Para
la Sala dicha interpretacion también es plausible, toda vez que justo el inciso demandado, a
diferencia de los demas que contiene el articulo, no hace referencia expresa a las entidades
pUblicas y es general, en su tenor literal, abriendo la posibilidad de una lectura que
conduzca al intérprete a pensar que se cred una carga procesal para todos quienes apelen.

Es esta la hermenéutica adoptada por varios de los intervinientes y por el Procurador
General en el concepto rendido ante esta Corte. Adicionalmente, aunque la jurisprudencia
del Consejo de Estado no ha abordado el asunto que puntualmente compete a la Corte,
algunos autos proferidos por el maximo tribunal de lo contencioso administrativo indican
que esta interpretacion es la que se encuentra vigente en la practica de dicha jurisdiccion.
Por ejemplo, en el auto 2008-00557 de 17 de septiembre 2014 esa Corporacién, sin ahondar
en la materia, afirmé: “En efecto, (...) consagra la audiencia de conciliacién que debe
celebrarse en los procesos de la jurisdiccién contencioso administrativa, antes de considerar
la concesion y admisidn del recurso de apelacidn que se interponga contra una sentencia de

primera instancia que sea de caracter condenatorio. Ademas, impone a la parte apelante
la obligaciéon de asistir a tal diligencia, pues de lo contrario la impugnacién debera
declararse desierta.” Como se observa, en dicha cita jurisprudencial no se hace distincion
sobre a quién corresponde la carga procesal aludida y la c sancién por inasistencia,
refiriéndose genéricamente a la “parte apelante”.

6.2 Estudio de los cargos.

6.2.1 El actor estima que la disposicion demanda vulnera los articulos 29, 31 y 229 de la
Constitucion y los articulos 14 del Pacto de Derechos Civiles y Politicos y el 25 de la



Convencién Americana de Derechos Humanos. De acuerdo con la cuestidon de
constitucionalidad que formula, corresponde a la Sala establecer si la exigencia de asistir a
una audiencia de conciliacién, como requisito para la concesién del recurso de apelacién en
lo contencioso administrativo, so pena de declararlo desierto, vulnera los derechos al
debido proceso, a la doble instancia y al acceso a la administracién de justicia de la parte
apelante, al haber excedido el legislador la libertad de configuracién legislativa,
introduciendo una carga procesal que resulta irrazonable y desproporcionada.

Como se sefialé en los apartes preliminares de esta sentencia, en el ejercicio de la potestad
de definicion del legislador en materia de determinacion de los procedimientos y de Ia
modulacién de la garantia-derecho a la doble instancia es amplia. Sin embargo, la actividad
de este ha de circunscribirse siempre a los principios de razonabilidad y proporcionalidad.

Bajo estos parametros debe definirse, entonces, si la medida contenida en el aparte
normativo acusados supera el juicio anunciado. Para tal efecto es necesario recordar que la
Corte ha sostenido[41] que el juicio de proporcionalidad adopta diversas modalidades - leve,
intermedia o estricta - segln su grado de intensidad. Al respecto, la sentencia C-354 de
2009, sintetiz6 la postura de este Tribunal, asi:

“De acuerdo con la jurisprudencia, la regla general en el control de constitucionalidad es la
aplicacién de un test leve de proporcionalidad en el examen de una medida legislativa,
criterio que se fundamenta en el principio democratico, asi como en la presuncién de
constitucionalidad que existe sobre las decisiones legislativas.[42]

El test leve se orienta a establecer la legitimidad del fin y de la medida, debiendo ésta
Ultima ser, ademads, adecuada para alcanzar el fin buscado. En consecuencia, la Corte se
limita, cuando el test es leve, por una parte, a determinar si el fin buscado y el medio
empleado no estan constitucionalmente prohibidos y, por otra, a establecer si el medio
escogido es adecuado, esto es, idoneo para alcanzar el fin propuesto. Sin que se trate de
una enunciacién taxativa, y sin que el contenido de una disposicidn sea el Unico criterio
relevante para definir la intensidad del juicio de constitucionalidad, puede senalarse que la
Corte ha aplicado un test leve de proporcionalidad en casos que versan exclusivamente
sobre materias 1) econdmicas, 2) tributarias, o, 3) de politica internacional, o, 4) cuando
esta de por medio una competencia especifica definida por la Constitucion en cabeza de un
érgano constitucional, 5) cuando se trata del analisis de una normatividad preconstitucional
derogada que aun surte efectos en el presente; o, 6) cuando del contexto normativo del
articulo demandado no se aprecie prima facie una amenaza para el derecho en
cuestion.[43]

Para la Corte, las limitaciones constitucionales impuestas al legislador en determinadas
materias en la propia Constitucién justifican en determinados casos la aplicacién de un
test de mayor intensidad.

La Corte ha empleado el llamado test intermedio para analizar la razonabilidad de una
medida legislativa, en especial 1) cuando la medida puede afectar el goce de un derecho
constitucional no fundamental, o 2) cuando existe un indicio de arbitrariedad que se refleja
en la afectacién grave de la libre competencia, o, 3) cuando se trata de una medida de
accion afirmativa.[44]



En el test intermedio el nivel de exigencia del analisis es mayor, por cuanto se requiere
que el fin no sélo sea legitimo sino, también, constitucionalmente importante, en razén a
que promueve intereses publicos valorados por la Carta o en razén a la magnitud del
problema que el legislador busca resolver y que el medio, no sélo sea adecuado, sino
efectivamente conducente a alcanzar el fin buscado por la norma sometida a control
judicial.[45]

Finalmente, en la Sentencia C-673 de 2001 la Corte enuncié algunos casos en los que se ha
aplicado un test estricto de razonabilidad: 1) cuando esta de por medio una clasificacion
sospechosa como las enumeradas en forma no taxativa a manera de prohibiciones de
discriminacién en el inciso 19 o del articulo 13 de la Constitucién; 2) cuando la medida recae
principalmente en personas en condiciones de debilidad manifiesta, grupos marginados o
discriminados, sectores sin acceso efectivo a la toma de decisiones 0 minorias insulares y
discretas; 3) cuando la medida que hace la diferenciacion entre personas o grupos, prima
facie, afecta gravemente el goce de un derecho constitucional fundamental, o, 4) cuando se
examina una medida que crea un privilegio

En esa sentencia la Corte manifestd que en el test estricto de razonabilidad, los elementos
de analisis de la constitucionalidad son los mas exigentes, en la medida en que, en
desarrollo del mismo, el fin de la medida debe ser legitimo e importante, pero ademas
imperioso, y el medio escogido debe ser no sélo adecuado y efectivamente conducente,
sino, ademas, necesario, 0 sea, que no pueda ser remplazado por un medio alternativo
menos lesivo. Adicionalmente, dijo la Corte, el test estricto es el Unico que incluye, como
cuarto paso, la aplicacion de un juicio de proporcionalidad en sentido estricto, conforme al
cual los beneficios de adoptar la medida deben exceder claramente las restricciones
impuestas por la medida sobre otros principios y valores constitucionales.. ”

En el presente evento, la Corte aplicard el test intermedio. La disposicién demandada no
representa ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar,
lengua, religién, opinién politica o filoséfica, ni afectan a un grupo marginado o
discriminado. No obstante, en la percepcién del demandante, podrian afectar el goce de
diversos derechos constitucionales fundamentales como el acceso a la administracién de
justicia, la tutela judicial efectiva y la garantia de doble instancia. Esto hablaria en favor de
aplicar un juicio estricto al examen de la medida. Sin embrago, para arribar a tal conclusion
no basta la afirmacién de que se vulneran derechos fundamentales. Adicionalmente, es
necesario que los argumentos que apuntan a la aplicacion de un grado de intensidad mas
exigente, sean de tal peso que se justifique abandonar el test ordinario.

6.2.2 Para la Corte el aparte acusado del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011 persigue fines
legitimos y constitucionalmente importantes, en razén a que promueve intereses publicos
valorados por la Carta y en razén a la magnitud del problema que el legislador busca
resolver.

Es necesario precisar que la disposiciones que se demandan provienen de la Ley 1395 de
2010, sobre descongestion judicial, por lo que para entender el objetivo que impulsé al
legislador, es pertinente que la Corte se remita a los antecedentes de dicho proyecto de ley,
donde es manifiesta la voluntad del Congreso de hacer obligatoria la audiencia de



conciliacién de la que trata el numeral demandado. Lo anterior, en el tercer debate del
tramite de la Ley 1437 de 2011, en Comisién Primera de Camara, publicado en la Gaceta
683 de 2010. Ahi se propuso:

“En relacion con el cumplimiento de las sentencias, el articulo 192 es adicionado con dos
reglas establecidas en los articulos 62 y 70 de la Lev 1395, los cuales establecen lo
siguiente: el 62 indica que ejecutoriada la sentencia, para su cumplimiento, la Secretaria
remitird los  oficios correspondientes, y el 70 seflala que cuando el fallo de primera
instancia sea de caracter condenatorio y contra el mismo se interponga el recurso de
apelacién, el juez o magistrado debera citar a audiencia de conciliacién, que debera
celebrarse antes de resolver sobre la concesion del recurso, siendo obligatoria la asistencia
a esta audiencia y declarandose desierto el recurso si el apelante no asiste. ” (Subrayas de
la Corte)

Ahora, en los antecedentes de la Ley 1395 de 2010, se observa que inicialmente, en la
version radicada del proyecto, publicada en la Gaceta 825 de 2008, se propuso en el
entonces articulo 45 lo siguiente:

“Articulo 45. Adiciénase un cuarto inciso al articulo 43 de la Ley 640 de 2001, cuyo texto
sera el siguiente:

Posteriormente, en la Ponencia para primer debate del mismo proyecto de Ley en Comisidén
Primera de Senado, Gaceta 481 de 2009, se expresé: (destacado y subrayado fuera de
texto)

“...no es suficiente la inversién en materia de justicia si no se combina con la adopcién de
instrumentos de caracter normativo, que tengan como finalidad la  desjudicializaciéon de
conflictos; la simplificacion de procedimientos y tramites; y la racionalizacion del aparato
judicial, para hacer mas efectiva la justicia, mediante un control mas estricto de la demanda
de la misma. (...)

En el provecto se propone la adicidn del articulo 43 de la Ley 640 de 2001, para establecer,
en materia contencioso-administrativa, la obligacion de la conciliacién judicial cuando el
fallo de primera instancia sea condenatorio

“4. PLIEGO DE MODIFICACIONES

Al examinar el texto radicado por el Gobierno Nacional a través del Ministerio de Interior y
de Justicia y de la interlocucion sostenida con el Ministerio, la Corte Suprema de Justicia, el
Consejo de Estado, el Consejo Superior de la Judicatura y la Fiscalia General de la Nacidn se
encontré necesario incluir modificaciones, que contribuyan a la solucion de la problematica
identificada por la Rama Judicial.

Por lo anterior, se introducen las modificaciones al régimen procesal civil recomendadas por
el Consejo Superior de la Judicatura; al régimen contencioso-administrativo sugeridas por
el Consejo de Estado; al régimen procesal laboral introducidas por la Sala Laboral de la
Corte Suprema de Justicia, al régimen Procesal Penal Sala Penal del Tribunal de Bogota y;
finalmente, al régimen de extincidon del derecho de dominio por recomendacién de la



Unidad Nacional de Lavado de Activos y Extincion del Derecho de Dominio de la Fiscalia
General de la Nacién

Las modificaciones propuestas son las siguientes:

Reformas relacionadas con la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa En este proyecto de
ley se proponen las siguientes reformas:

(...)

“En el proyecto se propone la adicidon del articulo 43 de la Lev 640 de 2001, para establecer,
en materia contencioso-administrativa, la obligacion de la conciliacién judicial cuando el
fallo de primera instancia sea condenatorio (...)

“46. Con el propdsito de promover el uso de los mecanismos alternativos de solucién de
conflictos como la conciliacion, se propone incluir una sancion al apelante que no concurra a
dicha audiencia.

Por lo anterior, se propone modificar el articulo 45 del proyecto asi:

“Articulo 45: Adicionase un cuarto inciso al articulo 43 de la Ley 640 de 2001, cuyo texto
sera el siguiente:

En materia de lo contencioso administrativo, cuando el fallo de primera instancia sea de
caracter condenatorio y contra el mismo se interponga el recurso de apelacién, el juez o
magistrado debera citar a audiencia de conciliacion, que debera celebrarse antes de
resolver sobre la concesién del recurso. La asistencia a esta audiencia sera obligatoria.

Paragrafo. Si el apelante no asiste a la audiencia, se declarara desierto el recurso “.

En la Ponencia para tercer debate en Comisién Primera de Camara, publicado en la Gaceta
262 de 2010, se precisa aun mas la justificacion del contenido normativo que originé la
norma actualmente demandada:

“La iniciativa, taly como fue aprobada en el honorable Senado de la Republica, contiene
ochenta y cuatro (84) articulos, divididos en nueve (9) Capitulos, los cuales se encargan de
introducir modificaciones y medidas novedosas en los regimenes de los procesos civiles,
laborales, penales, contencioso-administrativos, electorales “en sede jurisdiccional-, de
extincién de dominio, de conciliacion extrajudicial, asi como Especiales atribuciones al
Consejo Superior de la Judicatura y otras medidas aplicables a la generalidad de los
procesos, como a continuacidén se detalla: (...)

Reformas relacionadas con la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo “[En el] Articulo
49. Para garantizar la mayor economia procesal, el cumplimiento oportuno de las
obligaciones generadas por el proceso, y la racionalizacién de la segunda instancia, se
adiciona el articulo 43 de la Lev 640 de 2001 con un inciso en el cual se dispone la
obligacién de la conciliacion judicial en materia contencioso-administrativa, cuando en el
fallo de primera instancia se condene al Estado. ”



En conclusion, la norma demandada se incluyd en la Ley 1437 de 2011 manifiestamente
con el propdsito de racionalizar el aparato judicial, hacer mas efectiva la justicia, promover
los mecanismos alternativos de solucidén de conflictos, garantizar mayor economia procesal,
garantizar el cumplimiento oportuno de las obligaciones generadas por el proceso y
racionalizar la segunda instancia, de tal manera que la entidad publica condenada en
primera instancia y las otras partes del proceso no se vieran sometidos a un largo y costoso
proceso judicial para obtener la aplicacién de justicia en su respectivo caso, sino que se
hicieran efectivos los principios de justicia pronta y efectiva propios de la administracion de

justicia, intimamente ligados con el acceso a ella, la tutela judicial efectiva y el derecho al
debido proceso. Es decir, el objeto de la norma en comento, en el parecer del legislador, no
es otro que el de dar desarrollo a los articulos 29 y 229 constitucionales.

6.2.3 Ahora procede la Sala a examinar si la medida para lograr los objetivos anteriormente
enunciados es adecuada y efectivamente conducente. Se debe establecer aqui si el medio
empleado para alcanzar las finalidades descritas se encuentra constitucionalmente
prohibido o es manifiestamente inadecuado para la obtenciéon de las mismas.

Es necesario decir que elevar la asistencia a la audiencia de conciliacion a una obligacién y
sefalar consecuencias negativas para la parte apelante que no asistiere, no viola ninguna
prohibicion constitucional. Por la via de introducir una sancién, el legislador fuerza a quienes
participaron del proceso a acudir al mecanismo alternativo estipulado por el articulo 192 de
la Ley 1437 de 2011. Entre las multiples opciones con las que aquel cuenta para lograr lo
pretendido, la coaccién es una opcidn que no esta expresamente proscrita en la
Constitucién del 91. Igualmente considera la Corte que la carga procesal es efectivamente
conducente. Veamos:

Es relevante tener en cuenta que la norma abre una posibilidad adicional para que, sin
necesidad de agotar todo el tramite de segunda instancia, una entidad pulblica condenada
en primera instancia pueda concurrir a la audiencia de conciliaciéon y terminar
anticipadamente el proceso. Es, por decirlo de alguna manera, un beneficio Unico, la
oportunidad de ahorrarse meses y hasta afos de litigio. La consecuencia de perder ese
beneficio, al incumplir la carga de asistir siquiera a la cita fijada en la conciliacién, fuerza a
las partes del proceso a observar una especial diligencia en cuanto a honrar la obligaciéon
que le impone el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011. En ese sentido es conducente; esto
es, resulta adecuado para el fin propuesto. Mas aln si se tiene en cuenta que la entidad
publica ya ha sido -como serijo- condenada en primera instancia y que subsiste el riesgo
procesal de que, de tramitarse la segunda, se mantenga en firme el fallo, causando
eventualmente mayores intereses de mora y, por esa via, acrecentar el dafio patrimonial de
la persona juridica de derecho publico.

En conclusion, la Corte declarara exequible la norma, por los cargos estudiados.

Por lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, en nombre del pueblo
y por mandato de la Constitucidn,

RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLE la expresidon “si el apelante no asiste a la audiencia, se declarara



desierto el recurso”, contenida en el articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, por los cargos
analizados

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

Presidenta
Con aclaracion de voto
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Vicepresidente

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

Con aclaracién de voto

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

ALBERTO ROJAS RIOS

Magistrado



Con salvamento de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

Aclaracion de voto de la Magistrada
Maria Victoria Calle Correa
a la Sentencia C-337/16

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-Sala Plena ha debido optar por hacer un juicio de razonabilidad
constitucional mas exigente, debido a la importancia de los valores y derechos
constitucionales involucrados (Aclaracion de voto)

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-Una norma que establece como consecuencia del incumplimiento de un
deber procesal (asistir a la audiencia de conciliacién), una restriccién importante de un
derecho constitucional fundamental (perder el derecho a apelar una decisién judicial, asila
misma sea condenatoria), merece especial atencién del juez constitucional (Aclaracién de
voto)

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-Teniendo en cuenta que la norma se dirige, ante todo, a entidades
publicas que han sido objeto de una condena de caracter pecuniario, es claro también que
la consecuencia establecida por el legislador podria afectar los bienes constitucionales
involucrados que son los recursos publicos (Aclaracién de voto)

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-La Sala plena de la Corte Constitucional tenia elementos suficientes para
entender que el impacto de la regla acusada sobre los derechos procesales y de defensa
podia ser considerable y, en tal medida, exigia un analisis mas riguroso por parte del juez
constitucional (Aclaracion de voto)

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA



CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-No serian aceptables aplicaciones estrictas de la regla que dejen de
reconocer excusas validas de inasistencia, o aplicaciones estratégicas de la misma que
busquen limitar el derecho a apelar, antes que lograr los fines buscados por el legislador
(Aclaracion de voto)

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-La sentencia C-337/16 establece que el aparte normativo acusado no va
en contra de la constitucién, en tanto regla general del sistema, esto, por supuesto, no
impide a un Juez de la RepuUblica en un caso concreto y especifico, inaplicar la regla
analizada (Aclaracion de voto)

Referencia: D-11110

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 192 (parcial) de la Ley 1437 de 2011,
‘Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo’.

Magistrada ponente
Jorge Ivan Palacio Palacio

Acompafio la decisidon adoptada por la Corte Constitucional en la sentencia C-337 de
2016,[46] en la cual se resolvié declarar constitucional la regla de procedimiento
contencioso administrativo, segun la cual ‘si el apelante Unico no asiste a la audiencia, se
declarara desierto el recurso’. No obstante considero necesario hacer algunas aclaraciones
con relacidn a las razones y motivaciones que sustentan mi posicion.

1. En primer lugar, respaldo la decisidn de la Sala Plena de continuar con la jurisprudencia
constitucional aplicable segun la cual el legislador tiene un amplio margen de configuracién,
concretamente a propdsito del disefio de las reglas de caracter procedimental, siempre y
cuando se trata de reglas razonables y proporcionadas constitucionalmente. En tal medida,
los parametros constitucionales de razonabilidad y proporcionalidad contintan siendo la
medida por la cual se establece la constitucionalidad de las reglas legales de procedimiento.

2. Ahora bien, considero que la Sala Plena ha debido optar por hacer un juicio de
razonabilidad constitucional mas exigente, debido a la importancia de los valores y
derechos constitucionales involucrados.

2.1. En la sentencia (C-337 de 2016), la Sala advierte que aplicarad un test intermedio, por
cuanto la norma acusada “no representa ninguna discriminacion por razones de sexo, raza,
origen nacional o familiar, lengua, religién, opinidn politica o filoséfica, ni afectan a un grupo
marginado o discriminado”. A juicio de la sentencia, ‘en la percepciéon del demandante,
[se] podrian afectar el goce de diversos derechos constitucionales fundamentales como el
acceso a la administracidn de justicia, la tutela judicial efectiva y la garantia de doble
instancia’, lo que, por supuesto, reconoce la propia sentencia, “hablaria en favor de aplicar



un juicio estricto al examen de la medida”. No obstante, la sentencia considera que “para
arribar a tal conclusion no basta la afirmaciéon de que se vulneran derechos fundamentales
[...] es necesario que los argumentos que apuntan a la aplicacién de un grado de intensidad
mas exigente, sean de tal peso que se justifigue abandonar el test ordinario.”[47]

2.2. En la medida que el juez constitucional consideréd que existia un cargo susceptible de
ser analizado en sede de constitucionalidad, es su deber considerar plenamente todos los
argumentos involucrados en el caso. Concretamente, en el presente asunto es claro, de
acuerdo con la demanda, que uno de los contenidos esenciales del derecho a un debido
proceso y del derecho de defensa, es la posibilidad de controvertir las decisiones judiciales
en las cuales se disponga sobre los derechos propios, en especial, si la decisién judicial es
condenatoria y contraria a los intereses del respectivo accionante. Asi, una norma que
establece como consecuencia del incumplimiento de un deber procesal (asistir a la
audiencia de conciliacién), merece especial atencién del juez constitucional, en tanto
implica una restriccién importante de un derecho constitucional fundamental (perder el
derecho a apelar una decision judicial, asi la misma sea condenatoria).

Ahora bien, teniendo en cuenta que la norma se dirige, ante todo, a entidades publicas que
han sido objeto de una condena de caracter pecuniario, es claro también que la
consecuencia establecida por el legislador podria afectar los bienes constitucionales
involucrados que son los recursos publicos. En efecto, el derecho al debido proceso en
cabeza de las entidades publicas es una manera de garantizar que los bienes del Estado
sean afectados con base en decisiones justas y legitimas. El derecho a apelar las decisiones
en las que se ha condenado a la administracién a pagar una suma de dinero, es una
garantia que asegura la adecuada proteccién de los recursos publicos, de los cuales
depende el correcto funcionamiento del Estado y el goce efectivo de muchos derechos
fundamentales.

No es cierto que una vez condenado el Estado a pagar una suma de dinero el interés
pUblico sea, obviamente, que esa condena se pague en su totalidad y de la forma mas
rapida posible. Existen casos en que los que el Estado evidentemente debe ser condenado
y, por tanto, es razonable afirmar que lo mas urgente en funcién del interés publico es
proceder a la cancelacion del monto dispuesto en la sentencia. Pero también existen
asuntos en los que es evidente que el Estado no debe ser condenado y, por tanto, es
razonable afirmar que lo mas urgente para el interés publico en tales eventos es que la
condena sea apelada y procurar que sea revocada.

Asi pues, la Sala Plena de la Corte Constitucional tenia elementos suficientes para entender
que el impacto de la regla acusada sobre los derechos procesales y de defensa podia ser
considerable y, en tal medida, exigia un analisis mas riguroso de parte del juez
constitucional.

3. Debe aclararse también que la razonabilidad de la norma legal demandada depende, en
gran medida, de una correcta y adecuada aplicacién de la misma. Tiene razén la Sala Plena
al considerar que es razonable exigirle al apelante Unico que asista a la audiencia de
conciliacion como requisito para que se tramite su recurso, en tanto medio conducente para
alcanzar los importantes fines que se buscan con la medida legal (a saber, racionalizar el



aparato judicial, hacer mas efectiva la justicia, promover los mecanismos alternativos de
solucion de conflictos, garantizar mayor economia procesal, garantizar el cumplimiento
oportuno de las obligaciones generadas por el proceso y racionalizar la segunda instancia).
Pero ello supone que la regla procesal en cuestion se aplique de buena fe y asegurando que
sea, en efecto, un medio para alcanzar los fines propuestos. No serian aceptables
aplicaciones estrictas de la regla que dejen de reconocer excusas validas de inasistencia, o
aplicaciones estratégicas de la misma que busquen limitar el derecho a apelar, antes que
lograr los fines buscados por el legislador.

4. Finalmente, es preciso advertir que, en cualquier caso, la decisién que adopta la Corte
Constitucional en la presente sentencia es una evaluacién de caracter general y abstracto
de la norma. La sentencia C-337 de 2016 establece que el aparte normativo acusado no va
en contra de la Constitucion, en tanto regla general del sistema. Esto, por supuesto, no
impide a un juez de la Republica en un caso concreto y especifico, inaplicar la regla legal
analizada en la sentencia C-337 de 2016, si constata que la afectacién de los bienes
juridicos constitucionales en caso de aplicarla seria grave y desproporcionada. Pero sera
labor de los respectivos jueces ordinarios los que en dichos casos excepcionales y
particulares, adviertan esta situacion, la analicen, la valoren y, finalmente, adopten una
decisién.

Presentar estas observaciones y precisiones con relacién a la decisidon judicial que
comparto, es la razén por la cual aclaro mi voto a la sentencia C-337 de 2016.
Fecha ut supra.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
A LA SENTENCIA C-337/16

CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-Medida no resulta adecuada y efectivamente conducente (Salvamento de
voto)

DEMANDA SOBRE CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS O CONCILIACIONES POR LAS ENTIDADES
PUBLICAS SEGUN EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO-Interpretacién que extiende la obligacion de acudir a la audiencia de
conciliaciéon al demandante que apela, so pena de declararse desierto el recurso, es
desproporcionada y en nada favorece a dicho sujeto procesal, por lo que ha debido ser
excluida del ordenamiento juridico (Salvamento de voto)



CONSECUENCIA DE DECLARAR DESIERTO EL RECURSO DE APELACION CONTRA SENTENCIA
CONDENATORIA DE PRIMERA INSTANCIA CUANDO EL APELANTE NO ASISTE A LA AUDIENCIA
DE CONCILIACION-Una sancién tan drastica como la desercidon del recurso de apelacion,
cuando quien acude a dicha impugnacién sea una entidad publica ante un fallo de primera
instancia adverso a sus intereses, permite que con la sola inasistencia a la audiencia de
conciliacién, quede ejecutoriada la sentencia de primer grado, con las impropias
consecuencias que ello comportaria para el erario publico (Salvamento de voto)

DEMANDA SOBRE CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS O CONCILIACIONES POR LAS ENTIDADES
PUBLICAS SEGUN EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO-AIl declararse la exequibilidad del aparte censurado, con el pretexto de
descongestionar los anaqueles judiciales, se debilitan garantias propias del derecho al
acceso a la administracion de justicia y la defensa de los intereses generales de que son
depositarias la entidades publicas, asociado a la defensa de los derechos y del patrimonio
del Estado (Salvamento de voto)

DEMANDA SOBRE CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS O CONCILIACIONES POR LAS ENTIDADES
PUBLICAS SEGUN EL CODIGO DE PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO Y DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO-Segmento normativo censurado ha debido declararse inexequible
(Salvamento de voto)

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de la Corte, me permito expresar las
razones que me llevan a apartarme de la decisién adoptada por la mayoria, en la sentencia
C-337 del 29 de junio de 2016 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

1. En el fallo referido se declara exequible, de forma pura y simple, la expresion “si el
apelante no asiste a la audiencia, se declarara desierto el recurso”, contenida en el inciso
40 del articulo 192 del Cédigo de Procedimiento

Administrativoy de lo Contencioso Administrativo.

La sentencia al analizar el alcance de la norma demandada, indica que la expresidén acusada
admite al menos dos interpretaciones posibles. La primera, una sistematica con el resto del

articulo 192 de la Ley 1437 de 2011, segun la cual, la obligatoriedad de asistir a la
audiencia se predica Unicamente de la entidad publica que presenta el recurso de apelacion
contra la sentencia condenatoria y, por ende, su inasistencia genera la declaratoria de
recurso desierto por incumplir una carga procesal que tiene como destinatario un sujeto
determinado. Y la segunda, que se desprende de un contenido literal y aislado del inciso 40
del mismo articulo, que lleva a la conclusion de que la carga procesal de asistir a la
audiencia de conciliacion se impone a todos los que estan facultados para apelar la decisién
condenatoria de primera instancia.

De esta manera, la posicién mayoritaria estuvo de acuerdo con que la expresién censurada
aplica tanto a la entidad publica condenada como al demandante, cuando cada uno, por las
razones particulares que estimen, decidan apelar la sentencia de primera instancia.

Luego de establecer asi el alcance de la norma, en la sentencia se realiza un test
intermedio de proporcionalidad, concluyendo que (i) la expresion censurada persigue fines



legitimos y constitucionalmente importantes, cuales son, descongestionar la justicia,
desjudicializar los conflictos, simplificar los procedimientos, racionalizar el aparato judicial y
promover los mecanismos  alternativos de solucién de conflictos para brindar mayor
economia procesal; asimismo, (ii) la medida legislativa es adecuada y conducente, pues la
Constitucion no prohibe la coaccidon como una opcidén para el cumplimiento de una carga
procesal, por lo que “elevar la asistencia a la audiencia de conciliacién a una obligacién y
sefalar consecuencias negativas para la parte apelante que no asistiere, no viola ninguna
prohibicidn constitucional”. Del mismo modo, “la norma abre una posibilidad adicional para
que, sin necesidad de agotar todo el tramite de segunda instancia, una entidad publica
condenada en primera instancia pueda concurrir a la audiencia de conciliacién y terminar
anticipadamente el proceso “, lo cual prevendria “acrecentar el dafo patrimonial de la
persona juridica de derecho publico “.

2. Midesacuerdo radica justamente en que la segunda interpretacion, es decir, la que se
orienta a entender también la aludida carga procesal al demandante, no resulta a mi juicio
adecuada y efectivamente conducente. Ciertamente, si quien apela es el que resulté de
alguna manera favorecido con la sentencia y busca, por alguna razoén valedera, obtener una
mejoria en su situacién o que se acceda a la totalidad de las pretensiones, en el caso de no
acudir a la audiencia de conciliacién, se veria afectado por una consecuencia que no esta
directamente relacionada con su interés, ni con el cumplimiento de los fines
constitucionales, pues la medida legislativa esta disefiada es para favorecer a las entidades
publicas condenadas. Al respecto debe recordarse que el objetivo que persigue la
administracién de justicia es el de salvaguardar los derechos de todos los administrados y
no exclusivamente de algunos de ellos, como en este caso, el de las personas juridicas de
derecho publico.

Por tanto, estimo que la interpretacién que extiende la obligacidn de acudir a la audiencia
de conciliacién al demandante que apela, so pena de declararse desierto el recurso, es
desproporcionada y en nada favorece a dicho sujeto procesal, por lo que ha debido ser
excluida del ordenamiento juridico.

3. De otra parte, considero que una sancion tan drastica como la desercion del recurso de
apelacion, cuando quien acude a dicha impugnacién sea una entidad publica ante un fallo
de primera instancia adverso a sus intereses, permite que con la sola inasistencia a la
audiencia de conciliacion, quede ejecutoriada la sentencia de primer grado, con las
impropias consecuencia que ello comportaria para el erario publico.

Lo anterior aumenta la sensacién de que la defensa de los intereses del Estado no pueda
ser siempre objetiva. Asimismo, por mas que las sentencias judiciales se encuentren
revestidas de la presuncién de acierto y legalidad, es una realidad evidente que no todos los
fallos proferidos por los jueces administrativos en el pais se ajustan a la legalidad. En la
practica judicial existen varios ejemplos donde se han dictado sentencias contra el Estado,
condenandolo al pago de cuantiosos sumas de dinero, sin que haya habido suficientes
pruebas para ello.

En mi opinidn, al declararse la exequibilidad del aparte censurado, con el pretexto de
descongestionar los anaqueles judiciales, se debilitan garantias propias del derecho al



acceso a la administracion de justicia y la defensa de los intereses generales de que son
depositarias las entidades publicas, asociado a la defensa de los derechos y del patrimonio
del Estado.

Al respecto, debe tenerse presente que las sentencias contra el Estado antes gozaban de la

prerrogativa del grado jurisdiccional de consulta, el cual se surtia en favor de las entidades
publicas, para que los casos fueran examinados de mejor manera por un érgano colegiado,
sin que mediara peticion de parte. Las providencias que se encontraban sujetas a consulta
no quedaban ejecutoriadas mientras no se surtiera el mencionado grado, pudiéndose
corregir o enmendar los errores juridicos de que adoleciera la decisién de primera instancia.
Esto en procura de lograr la certeza juridica y el juzgamiento justo de la entidad publica.
Dicha figura se encontraba prevista en el articulo 184 del Cddigo Contencioso
Administrativo (con la subrogacidén del articulo 57 de la Ley 446 de 1998), el cual fue
derogado por el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011, incrementandose asi el riesgo de que
sentencias condenatorias no del todo ajustadas a la legalidad, carezcan de una revisién por
parte del superior jerarquico de aquel que la profirid.

La anterior situacion se ve ahora agravada con el hecho de que aun cuando las entidades
publicas apelen los fallos de primera instancia, al no asistir a la audiencia de conciliacion, se
declare desierto el recurso y estos queden definitivamente ejecutoriados. En esa medida, el
segmento normativo censurado ha debido declararse inexequible.

En estos términos, dejo consignado mi salvamento de voto.
Fecha ut supra,
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

A LA SENTENCIA C-337/16

Referencia: Expediente D-11110

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 192 (parcial) de la Ley 1437 de 2011,
“por la cual se expide el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.

Magistrado sustanciador:
JORGE IVAN PALACIO PALACIO

1. Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, presento a
continuacién la razén por la cual estimo pertinente aclarar mi voto en la decisiéon adoptada



por la Sala Plena, en sesién del 29 de junio de 2016, en la cual se profirié la sentencia C-337
de 2016.

2. En el presente caso la Sala Plena resolvid que el inciso 42 del articulo 192 del Cédigo
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en adelante CPACA, es
exequible. Tal norma establece que cuando un fallo de primera instancia condenatorio sea
apelado, el servidor judicial debe convocar a audiencia de conciliacién antes de concederse
el recurso. Asi mismo establece que si el apelante no asiste a la misma, el recurso se
declarara desierto. Esta Ultima consecuencia negativa para el inasistente, fue el aparte
demandado en esta ocasion.

La demanda consideraba que tal consecuencia negativa, vulneraba los articulos 19, 29, 29,
31y 229 de la Constitucién Politica; 25 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos;
y 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles Politicos. El accionante estimaba que con el
aparte demandado se limitaba el derecho de acceso a la administracion de justicia, a
través de un requisito adicional, por fuera de la estructura del proceso como tal. Asi mismo,
que con la exigencia de asistencia a la audiencia de conciliacién, so pena de declarar
desierta la apelacién, se desconocia la obligacién del Estado colombiano de desarrollar un
recurso judicial efectivoy la garantia de doble instancia. Finalmente indicé que el aparte
demandado resultaba irrazonable y desproporcionado frente al fin que persigue la norma.

3. Para dar solucién al problema juridico planteado[48], la Corte record6 las consideraciones
constitucionales acerca del acceso a la administracion de justicia, la tutela judicial efectiva y
la garantia-derecho a la doble instancia.

A partir de los conceptos desarrollados, la sentencia realizd un aparte en el cual se explicé
el alcance de la norma, debido a que se entendi6 que hay dos interpretaciones posibles, asi:

i) La primera parte de una lectura sistematica de la norma. Segun esta vision el
articulo 192 del CPACA sélo es aplicable a las personas juridicas de derecho publico que
hayan sido condenadas mediante providencias judiciales o actas de conciliacion.

Lo anterior, implica que la sancion por la inasistencia a la audiencia de conciliacidn sélo se
aplica a éstas cuando apelan, pero no cuando el recurso es interpuesto por otros apelantes
(vr. gracia: Min. Publico, demandante o terceros).

Es decir, segun esta interpretacién la carga procesal s6lo es creada para las entidades
publicas condenadas.

i) La segunda visidn, segun la Sala Plena parte de una lectura aislada, podria llevar a la
conclusion de que la carga procesal atafie a todos los que estan facultados para apelar,
debido a que el articulo no hace referencia expresa a entidades publicas condenadas, sino
que usa la férmula “parte apelante”. Por tanto la carga procesal debe ser aplicada a
cualquier apelante.

Para efectuar el estudio de los cargos la Sala Plena resalté la necesidad de efectuar un juicio



de proporcionalidad intermedio, debido a que la disposicion demandada no representa
ninguna medida discriminatoria, pero puede llegar a afectar derechos fundamentales. Por
tanto se propone evaluar si la medida legislativa (a) persigue fines legitimos y
constitucionalmente importantes; y (b) si para lograr los objetivos propuestos es adecuada
y efectivamente conducente.

Frente al primer item (a), esta Corte evalud los antecedentes legislativos de la Ley 1437 de
2011, para evidenciar que la misma busca racionalizar el aparato judicial, hacer mas
efectiva la justicia, promover los mecanismos alternativos de soluciéon de controversias,
garantizar mayor economia procesal, garantizar el cumplimiento oportuno de las
obligaciones generales de los procesos y racionalizar las segunda instancia. Por tanto para
esta Corte la norma si cumple con fines legitimos y constitucionalmente importantes.

En torno al segundo punto (b), en la sentencia se explicé que el Legislador puede instaurar
este tipo de consecuencias (declarar desierto el recurso), como medio para lograr el fin
propuesto, pues ello no esta prohibido por la Constitucion.

Adicionalmente explicd que este analisis es diferente, dependiendo de la interpretacidon que
se le dé a la norma. Sefialé que si se entiende que esta carga es s6lo oponible a la entidad
publica condenada, entonces la medida es adecuada y efectivamente conducente. Por tanto

constitucional. De otro modo, si se entiende que la carga es aplicable a la parte apelante
-a los demas intervinientes-, la medida resulta inconducente, pues es desproporcionada ya
que -segun la sentencia- esto sélo beneficia a la entidad publica condenada.

4. Comparto la decision de la Corte, pues estimo que es constitucionalmente legitimo
establecer consecuencias y cargas procesales a las partes, para buscar racionalizar el uso
del aparato judicial. Sin embargo, no estoy de acuerdo con la afirmaciéon que se hace
respecto de que el analisis de proporcionalidad varia si se entiende que la consecuencia
negativa por la inasistencia a la audiencia, es aplicable a la “parte apelante” (que incluye al
ciudadano). Por lo anterior, estimé conveniente aclarar mi voto.

La Corte sélo avald una interpretacion de las que le da a la norma: aquella que indica que
sélo es posible aplicar la carga del articulo demandado a la entidad publica condenada en
primera instancia, pero que la misma resulta desproporcionada para el ciudadano. Lo
anterior porque, supuestamente, imponer la obligacién al ciudadano no resulta conducente
para racionalizar el aparato judicial, hacer mas efectiva la justicia, promover los
mecanismos de soluciéon de controversias, garantizar la economia procesal y el
cumplimiento oportuno de los fallos.

5. Estimo que no se puede desprender validamente de la Constitucidon que la carga de
asistir a una audiencia de conciliacion, so pena de que se declare desierto un recurso, sea
aplicable para la administracidén publica, pero no para el ciudadano. En tanto, a éste,
contrario a lo que afirma la posicion mayoritaria de la Sala Plena, también le beneficia que
se racionalice el aparato judicial, que se haga mas efectiva la justicia, que se promuevan los
mecanismos de solucion de controversias, y que se garantice la economia procesal y el
cumplimiento oportuno de los fallos.

Considero que el juicio de proporcionalidad pierde objetividad cuando se inclina hacia un



lado u otro, dependiente del sujeto destinatario de la norma. Lo anterior, pues las razones
qgue soportan la constitucionalidad de la norma son las mismas para el ciudadano y para la
administracion publica.

6. De otro modo, estimo que en este caso se olvida que la asistencia a la audiencia de
conciliacién es una carga procesal legitima y hace parte del debido proceso. Situacion que,
como en reiteradas ocasiones ha explicado esta Sala Plena, permite una mayor libertad de
configuracién legislativa y un estandar de control mucho mas respetuoso del producto del
debate democratico.

Al respecto vale la pena recordar que “dentro de los distintos tramites judiciales, es factible
que la ley asigne a las partes, al juez y aln a terceros intervinientes imperativos juridicos de
conducta dentro del proceso, consistentes en deberes, obligaciones y cargas
procesales”[49].

Asi mismo, considero pertinente recordar que las cargas procesales, como en este caso la
asistencia a la audiencia de conciliaciéon para “la parte apelante”, requieren de una
conducta facultativa, generalmente establecida en interés propio del sujeto procesal, cuya
omision apareja consecuencias desfavorables en su contra. Ello permite reforzar que el
estandar de control de constitucionalidad es leve, en contra posicidon, por ejemplo, cuando
se trata de una sancidn u obligacién (que no es este este caso).

Asi, en este caso, no se podia perder de vista que “la observancia de las formas propias de
cada juicio supone también el desarrollo de los principios de economia, oportunidad, lealtad,

imparcialidad y celeridad procesales, en aras de la igualdad de las personas, éste ultimo
gracias al sometimiento de las causas idénticas a procedimientos uniformes. Obviar tales
formas en las actuaciones judiciales o administrativas preestablecidas, impide alegar el
desconocimiento del derecho sustancial reclamado, ya que se estaria sustentando la
frustracion del interés perseguido en la propia culpa o negligencia”[50].

Expresados los motivos de mi aclaracién de voto reitero que comparto la decisidon adoptada
por la Sala Plena en sesién del 29 de junio de 2016, mediante la cual se profirié la sentencia
C-337 de 2016.

Fecha ut supra

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada
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acuerdo con el siguiente procedimiento:

1. El recurso deberd interponerse y sustentarse ante la autoridad que profirié la providencia,
dentro de los diez (10) dias siguientes a su notificacidn.
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5. En la audiencia de alegaciones y juzgamiento se aplicaran las mismas reglas establecidas



para esa audiencia en primera instancia.

6. En la sentencia se ordenara devolver el expediente al juez de primera instancia para su
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