Sentencia C-520-09

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA PROCESAL-
Alcance/LIBERTAD DE CONFIGURACION  LEGISLATIVA. EN  MATERIA PROCESAL-

Limites

LEGISLADOR-Competencia para consagrar recursos/LEGISLADOR-

Proporcionalidad y razonabilidad en la definicién de las formas

El alcance de la potestad legislativa ha sido precisado por esta Corporacion, en diversas
ocasiones, habiendo resaltado la corte que el legislador dispone de un amplio margen de
discrecionalidad para regular los procesos judiciales, esto es para determinar el
procedimiento, las actuaciones, acciones y demds aspectos que se originen en el
derecho sustancial, al igual que goza de un amplio margen de libertad para determinar
los recursos que proceden en cada instancia contra las decisiones judiciales, las
circunstancias en las que éstos proceden y la oportunidad procesal para incoarlos y
decidirlos. No obstante, dicha potestad no es absoluta, pues ella encuentra sus limites en
los principios y valores constitucionales, y ha considerado, la doctrina constitucional
qgue la competencia normativa del legislador resulta acorde con el estatuto superior,
siempre y cuando tenga en cuenta los siguientes aspectos: i) que atienda los principios
y fines del Estado tales como la justicia y la igualdad entre otros; ii) que vele por la
vigencia de los derechos fundamentales de los ciudadanos que en el caso procesal
civil puede implicar derechos como el debido proceso, defensa y acceso a |la
administracién de justicia; iii) que obre conforme a los principios de razonabilidad y
proporcionalidad en la definiciéon de las formas y iv) que permita la realizacion material

de los derechos y del principio de la primacia del derecho sustancial sobre las formas.
RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION-Finalidad

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION-Excepcién al principio de cosa juzgada
RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION-Causales taxativas

RECURSO DE REVISION EN LA JURISDICCION CIVIL-Procedencia contra sentencias

incluidas las proferidas por jueces municipales en Unica instancia



En un asunto similar al que es objeto de estudio en el presente proceso, en la
sentencia C-269 de 1998, la Corte declardé inexequible una norma del Cédigo de
Procedimiento Civil que excluia de la posibilidad de acudir al recurso extraordinario de
revision las sentencias dictadas por los jueces municipales en Unica instancia, al no
encontrar la Corte que existiera un principio de razén suficiente, que justifigue que
una norma como la acusada, excluya a determinadas sentencias de ser revisadas
mediante este recurso extraordinario, a pesar de haberse configurado una de las
causales analizadas. La Corte recordd, en primer lugar, que “el recurso de revisién fue
estatuido como un mecanismo excepcional contra la inmutabilidad de la cosa juzgada,
por la ocurrencia de hechos y conductas contrarios a derecho que, una vez
configurados, desvirtian la oponibilidad de la sentencia, y por ende, la seguridad juridica
que le sirve de fundamento, al carecer de un elemento esencial: la justicia que debe
inspirar toda decisién judicial. Su finalidad es, (...) restablecer la buena fe, el debido
proceso, el derecho de contradicciéon y la cosa juzgada, entre otros. Por esta razoén, se ha
dicho que mas que un recurso, es un verdadero proceso.” En segundo lugar, la Corte
examind las distintas causales que hacian viable el recurso extraordinario de revisiéon en
los procesos civiles, y encontré que no existia justificacién para excluir a las sentencias de

Unica instancia dictadas por los jueces municipales.

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA-Finalidad/RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-Excepcidn al principio de la cosa juzgada

También la jurisprudencia del Consejo de Estado ha reconocido que el recurso
extraordinario de revisién, no obstante la autoridad de la cosa juzgada que ampara las
sentencias ejecutoriadas, y previa la constatacion de la ocurrencia de alguna de las
expresas causales que autorizan su utilizacién, permite enmendar errores o ilicitudes
cometidos en la expedicién de la sentencia, con el fin de restituir el derecho al afectado a

través de una nueva sentencia.

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA-Término para interponerlo/RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN
LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-Término establecido por el legislador



El Cddigo Contencioso Administrativo regula el recurso extraordinario de revisiény prevé
para su procedencia causales similares a las estatuidas para los recursos extraordinarios
de revisién en materia civil, penal y laboral, que cuando se presentan, autorizan al afectado
a cuestionar la firmeza de la sentencia ejecutoriada, con el fin de corregir los errores
o ilicitudes que llevaron a una sentencia contraria a derecho. En estos eventos se
considera que existen razones de justicia material que justifican desconocer la cosa
juzgada, porque la sentencia cuestionada estd basada en hechos falsos, o erréneos, cuya
falsedad o incorrecciéon no pudo ser conocida en el momento en que se profirié la

sentencia recurrida.

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA O DERECHO A LA
TUTELA JUDICIAL EFECTIVA-Alcance

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVA-Desarrollo del derecho a acceder a la administracién de justicia

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA-Restricciones para su procedencia desconoce los derechos a la
igualdad y al acceso a la justicia/RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-Exclusiones de procedencia carecen de

justificacién constitucional/RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA
JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-No exigencia de la interposicidon del recurso

de apelacién

En todos los eventos previstos en el articulo 188 CCA, que precisa las causales de revisién,
se garantiza al perjudicado con una sentencia que desconoce la justicia material, la
posibilidad de acceder a la justicia y obtener la proteccién de sus derechos, pudiendo,
cualquiera de las causales que dan lugar al recurso extraordinario de revisién en lo
contencioso administrativo, configurarse en cualquier clase de proceso cuya naturaleza
permita su ocurrencia, al igual que dada la naturaleza de las causales del recurso
extraordinario, la mayoria referidas a hechos no conocidos al momento en que se
dicta la sentencia, no resulta juridicamente viable sujetar el ejercicio de recursos
extraordinarios al uso de los recursos de naturaleza ordinaria. Una exigencia de este tipo

forzaria a que siempre fuera necesario apelar la sentencia, con el fin de dejar abierta la



puerta para la eventual ocurrencia de alguna de las causales que da lugar al recurso
extraordinario de revisién. Por ello, la disposicion cuestionada que Restringe el
recurso extraordinario de revision en la jurisdiccién contencioso administrativa a las
sentencias ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos,
en Unica o segunda instancia, excluyendo del precitado recurso las sentencias
proferidas en procesos de Unica instancia de competencia de los jueces administrativos,
las sentencias no apeladas proferidas en los procesos conocidos por los jueces
administrativos en primera instancia, las sentencias proferidas en segunda instancia
por los jueces administrativos y las sentencias proferidas en primera instancia por los
Tribunales Administrativos, niega la posibilidad a quien se ha visto perjudicado con una
sentencia fundada en pruebas o hechos fraudulentos o erréneos, de obtener la tutela
judicial efectiva, como tampoco resulta compatible con el derecho a la igualdad y al
acceso a la justicia, que se exija la interposicién de un recurso de apelacién como
condicién procesal para acceder al recurso extraordinario de revisiéon. Por tanto, no
encuentra la Corte que exista un principio de razén suficiente, que justifique que una
norma como la acusada, excluya a determinadas sentencias de ser revisadas mediante
este recurso extraordinario, a pesar de haberse configurado una de las causales
analizadas, y en esa medida resulta contraria al derecho a acceder a la justicia, al derecho

a la igualdad y al debido proceso.

OMISION  LEGISLATIVA  RELATIVA-Configuracién por no permitir el recurso
extraordinario de revision contra sentencias de  juzgados y tribunales

administrativos

Encuentra la Corte que la expresion “dictadas por las Secciones y Subsecciones de
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales
Administrativos, en Unica o segunda instancia”, contenida en el articulo 57 de la Ley 446
de 1998, seria inconstitucional por haber incurrido en una omisidn legislativa relativa al
no permitir que las sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los
Juzgados Administrativos y las de primera instancia de los Tribunales Administrativos,
fueran pasibles del recurso extraordinario de revisiéon, por lo que detectada esta
inconstitucionalidad por omisién legislativa relativa, es necesario definir cuadl es la

mejor manera de subsanarla, siendo la que mayor seguridad juridica genera, la que



conduce a declarar la inexequibilidad de la expresion “dictadas por las Secciones y
Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los
Tribunales Administrativos, en Unica o segunda instancia”, con el fin de que bajo Ia
expresién “sentencias ejecutoriadas” empleada en el articulo cuestionado, queden
cobijadas todas las hipétesis de sentencias que admitirian el recurso extraordinario de
revisién: (i) las dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado; (ii) las dictadas en Unica, primera o segunda instancia
por los Tribunales Administrativos y (iii) las dictadas en primera o segunda instancia

por los Jueces Administrativos, cuya naturaleza permita la interposicién de tal recurso.

JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA-Procesos en los que no resulta

procedente el recurso extraordinario de revisién

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVA-Remisién al cédigo de procedimiento civil para determinar

competencia funcional

Dada la ausencia de una norma especifica en el Cddigo Contencioso Administrativo que
establezca la competencia funcional del Consejo de Estado y de los Tribunales
Administrativos para conocer de los recursos extraordinarios de revisidon promovidos
contra las sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los Juzgados
Administrativos y de primera instancia de los Tribunales Administrativos, es necesario
acudir a las normas del Codigo de Procedimiento Civil, a las cuales remite expresamente el
articulo 267 del CCA. Es asi como de conformidad con las normas del Cdédigo de
Procedimiento Civil que regulan la competencia funcional de la Sala de Casacion Civil de
la Corte Suprema de Justicia y de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial frente al
recurso extraordinario de revision, éste debe ser conocido siempre por el superior
jerarquico, y al aplicar esta regla al asunto bajo estudio, resulta que los recursos
extraordinarios de revision interpuestos contra las sentencias de primera y segunda
instancia de los juzgados administrativos deberan ser conocidos por los Tribunales
Administrativos y los promovidos contra las sentencias de los Tribunales y las de las
Secciones y Subsecciones del Consejo de Estado, deberan ser conocidos por la Sala

Contencioso Administrativa del Consejo de Estado, conforme a las normas de competencia



aplicables al caso.

RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION EN LA JURISDICCION CONTENCIOSO

ADMINISTRATIVA-Procedencia contra sentencias ejecutoriadas

Referencia: expediente D-7485

Actor: Javier Dominguez Betancur

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 57 (parcial) de la Ley 446 de 1998.
Magistrada Ponente:

Dra. MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Bogota, D.C., cuatro (4) de agosto de dos mil nueve (2009).

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

ha proferido la siguiente:

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad consagrada en los
articulos 40-6 y 241 No. 45 de la Constitucién Politica, el ciudadano Javier Dominguez
Betancur demando el articulo 57 (parcial), de la Ley 446 de 1998, considerando que la
norma acusada viola los articulos 2, 13, 228 y 229 de la Constituciéon Politica de
1991.

Mediante Auto del treinta y uno (31) de octubre de dos mil ocho (2008), el Magistrado
sustanciador admitié la demanda y ordend comunicar la iniciacién del proceso al sefior
Presidente de la Republica, al Ministerio del Interior y de Justicia, de acuerdo con lo

dispuesto en el articulo 11 del Decreto 2067 de 2001, al Instituto Colombiano de Derecho



Procesal y a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, con arreglo a lo prescrito por el
articulo 13 del Decreto 2067 de 1991. Asimismo, ordend correr traslado al sefior
Procurador General de la Nacién, dando cumplimiento a lo prescrito por el articulo 7° del
referido Decreto. Finalmente, ordend fijar en lista las normas acusadas para efectos de la
intervencién ciudadana, cumpliendo lo establecido en el articulo 7° del Decreto
2067 de 1991.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales, propios de los procesos de
constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la demanda en

referencia.

|. NORMA DEMANDADA

Se trascribe el texto de la norma, tal como aparece publicado en el Diario Oficial No.

43.335, de 8 de julio de 1998, y se subraya el aparte demandado:
“LEY 446 DE 1998
(julio 7)

Por la cual se adoptan como legislacion permanente algunas normas del Decreto 2651
de 1991, se modifican algunas del Cdédigo de Procedimiento Civil, se derogan otras de la
Ley 23 de 1991 y del Decreto 2279 de 1989, se modifican y expiden normas del Cédigo
Contencioso Administrativo y se dictan otras disposiciones sobre descongestién,

eficiencia y acceso a la justicia.
EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

“Articulo 57. Recursos ordinarios, consulta y recursos extraordinarios. El Titulo XXIII del

Libro 40. del Cddigo Contencioso Administrativo, quedard asi:

TITULO XXIII.



RECURSOS ORDINARIOS, CONSULTA Y RECURSOS EXTRAORDINARIOS

CAPITULO 3

RECURSOS EXTRAORDINARIOS

SECCION 1a.

EL RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION

ARTICULO 185. Procedencia. El recurso extraordinario de revisién procede contra las
sentencias ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos,

en Unica o segunda instancia”.

A juicio del actor, mediante la disposicién acusada se delimita el ambito de ejercicio del
recurso de revision a las sentencias dictadas por las Secciones y Subsecciones de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales
Administrativos, en Unica o segunda instancia. De ese modo, queda excluida la revisiéon de
las providencias “que profieren los diferentes jueces que conforman la jurisdiccién de
lo contencioso administrativo”, como pueden ser las dictadas en primera instancia por
parte de los juzgados o tribunales administrativos cuando no hayan sido apeladas.

El legislador -dice el demandante- introduce asi implicitamente, como requisito de

procedibilidad del recurso de revisién, la interposicion de la alzada.

El demandante expone tres cargos de inconstitucionalidad contra la norma

demandada que pueden sintetizarse asi:

En primer lugar, el actor aduce que la norma demandada vulnera el principio de justicia
consagrado en el predmbulo y en el articulo 22 de la Constituciéon Politica. Sefala:
“caracteriza al recurso extraordinario de revision el hecho de que su procedencia se

presenta contra fallos ejecutoriados que han hecho transito a cosa juzgada material, sin



que se requiera el agotamiento previo de los recursos ordinarios que frente a las sentencias
proceden toda vez que no es un requisito connatural de la revisién (...). En este sentido, se
tiene que el legislador al hacer depender la revisién de sentencias de primera instancia
del oportuno ejercicio del recurso de apelaciéon, desconoce flagrantemente el principio de
la justicia que impera en nuestro ordenamiento juridico, pues no se ve motivo justificable

para ello”.

Ahora bien, segln el demandante, se aduce como razén de la norma acusada, el hecho
de que contra una sentencia dictada en primera instancia no es posible interponer el
recurso de revision porque ésta tiene otros medios de impugnacién. Pero, en su sentir, tal
razonamiento es equivocado, porque las razones y finalidades de la apelacién y la revision
son diferentes. En consecuencia, puede darse el caso que una persona no haya apelado
la providencia de primera instancia, por no encontrar motivos para hacerlo, y que sin
embargo encuentre motivos para solicitar su revision posteriormente. Todo lo cual
conduce a pensar que la restriccién introducida por la norma demandada, implica

convalidar decisiones de primera instancia injustas o producto del fraude.

En seqgundo lugar, el actorindica que se vulnera la prevalencia del derecho sustancial y
el acceso a la administracién de justicia, consagrados en los articulos 228 y 229 de la
Constituciédn Politica. Asegura que la exigencia de interponer el recurso de apelacién para
que proceda el recurso de extraordinario de revisién “resulta ser un medio
inadecuado e inconducente para garantizar el acceso a la justicia, pues las causales de
revisién previstas por la ley, como se expuso, no pueden esgrimirse en la apelacion
debido a que, como el ldgico ellas surgen cuando la sentencia ya ha hecho transito a cosa
juzgada material. Entonces frente a las sentencias referidas, el Legislador ha
consagrado unas causales de revisién que de ninguna forma pueden utilizarse, es  decir,

establece causales pero no es ‘recurso judicial efectivo’ del que habla Ia

H. Corte Constitucional para materializarlas”.

Finalmente, el actor expresa que la norma viola el derecho a la igualdad, tanto al
interior de la jurisdiccion contencioso administrativa, como en consideracion a la
jurisdiccion ordinaria. Frente a lo primero, indica que no existe ninguna razén valida que
justifigue que las sentencias proferidas por juzgados o Tribunales Administrativos

en primera instancia, no sean susceptibles de revisién cuando las mismas no hayan sido



apeladas. Agrega que también se presenta una discriminacién frente a los casos
que son susceptibles del grado jurisdiccional de consulta, pues pese a que dichas
sentencia no sean apeladas, si es procedente el recurso de revision, toda vez que “el
fallo que se profiere dentro de tal proceso [consulta] adquiere el cardcter de segunda
instancia”.

Frente a la posible vulneracidon que se presenta del derecho a la igualdad en relacién con
la jurisdiccion ordinaria, precisa el libelista que tanto en materia civil, desde la Sentencia
C-269 de 1998, como en laboral y penal, el recurso de revisién puede hacerse valer
contra todas las decisiones judiciales ejecutoriadas, sin la exigencia de haber utilizado los
recursos ordinarios. Y, de ese modo, “se tiene que existe una discriminacién entre
quienes acceden a la administracién de justicia en la jurisdiccion ordinaria con los que lo
hacen en lo contencioso administrativo”, sin que existan razones justificables para tal

diferencia.

El actor solicita a la Corte “como peticidén principal que declare la inconstitucionalidad del
articulo 57 (parcial) de la ley 446 de 1998 que modifica el articulo 185 del Cédigo
Contencioso Administrativo, y como peticion subsidiaria la declaratoria de
exequibilidad condicionada de la menciona norma para que en todo caso las sentencias
proferidas en primera instancia por los jueces o tribunales administrativos no

apeladas, puedan ser objeto del recurso extraordinario de revisién”.

|. INTERVENCIONES

1. Instituto Colombiano de Derecho Procesal

El Instituto Colombiano de Derecho Procesal interviene en el presente proceso para

solicitar que se declare la inexequibilidad de la norma acusada.

Para empezar, el Instituto considera que el precepto demandado “carece de justificacién
y resulta incoherente con el propésito mismo de este recurso extraordinario”,

razén por la cual viola el derecho de acceso a la administracién de justicia.



En su concepto, la norma acusada excluye del recurso de revision tres clases de
sentencias: (i) las dictadas por los Tribunales Administrativos en primera instancia y que
no son apeladas, (ii) las proferidas por los jueces administrativos en Unica instancia, (iii)

las expedidas por estos ultimos en primera instancia, que no son apeladas.

Advierte que la finalidad del recurso de revision es “otorgarle al justiciable un medio de
defensa cuando, luego de proferida una decisién judicial que ha hecho transito a
cosa juzgada, aparecen circunstancias que no fueron conocidas en el curso del proceso, o
aparecen pruebas que no fueron incorporadas al mismo, o se evidencias graves
irreqularidades procesales que resulta imperativo concluir que la decision recurrida fue
adoptada sobre bases probatorias o procesales afectadas de una grave irreqularidad”. El
recurso de revisién es idéneo para obtener una nueva decision, “teniendo en
cuenta los elementos que debieron ingresar al proceso o corrigiendo las graves

irregularidades que lo afectan”.

Si eso es asi, asegura el Instituto Colombiano de Derecho Procesal, cuando el
justiciable no tiene conocimiento de las citadas circunstancias o no tiene la oportunidad
de defenderse de ellas mediante un recurso de apelacidn, es injustificado que se lo prive del
recurso de revision. Para ilustrarlo, formula el siguiente ejemplo: si un Tribunal
Administrativo emite un fallo con base en determinado documento y el perjudicado
no apela porque considera que fue ajustado a derecho, pero luego advierte que
mediante decision judicial se declaré la falsedad del citado documento, en realidad no
estaban sentadas las bases para interponer el recurso de apelaciéon pues la decisién no
fue incorrecta, sino que se adoptd sobre bases equivocadas desde el punto de vista

procesal.

Por otra parte, el Instituto cuestiona que de modo previo a la interposicion del recurso
de revisién, se exija la apelacion, ya que una de las causales de la revisidon reside
justamente en que exista “nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y
contra la que no procede recurso alguno”. Dado que se exige que contra la sentencia
no proceda recurso alguno, es absurdo exigir al mismo tiempo que se agote de manera

previa el recurso de apelacion.

Pero, a juicio del Instituto, la norma viola también el derecho a la igualdad. Seglin sus



palabras, al limitar la procedencia del recurso a las hipdtesis contempladas por la
disposiciéon que se demanda, en un sistema de competencias establecido en razén de la
cuantia, lleva a que sélo sean pasibles del mencionado recurso las sentencias que ponen
fin a los pleitos mas cuantiosos, y sin consideracién a los pleitos de menor cuantia que,
sin embargo, pueden comprometer la totalidad del patrimonio de una persona con pocos

recursos.

Para el efecto, trae a colacion el precedente que se fija en la Sentencia C-269 de 1998,
mediante la cual la Corte Constitucional consideréd que era inexequible una norma del
Cédigo de Procedimiento Civil, que excluia del catadlogo de providencias pasibles de
recurso, las proferidas por los jueces municipales. En especial, el Instituto destaca el
siguiente apartado de la referida sentencia:

Por Ultimo, el interviniente hace referencia al salvamento de voto del Magistrado Enrique
Gil Botero en la providencia del 15 de agosto de 2007, CP: Ramiro Saavedra Becerra,
Radicacién 30514, proferida por la Seccién Tercera del Consejo de Estado. El Instituto

destaca de dicho salvamento, entre otros, el siguiente apartado:

“No resulta juridicamente viable hacer depender el ejercicio de los recursos
extraordinarios, del uso de los de naturaleza ordinaria; lo contrario, supone crear una
exigencia que no estd consagrada en el ordenamiento juridico y, adicionalmente,
desfigura el propdsito para el cual fueron establecidos los primeros -los
extraordinarios-, esto es, la busqueda de la verdad material, aunque la misma, en

ocasiones, necesite levantar los efectos de cosa juzgada de que goza la sentencia”.

El Instituto Colombiano de Derecho Procesal concluye solicitando la declaratoria de
inexequibilidad de la norma demandada, “por establecer una restriccién en la procedencia
del recurso extraordinario de revision violatoria de los derechos ala igualdad vy al
acceso a la administracién de justicia”.

1. Intervencién de la ciudadana Gloria Dominguez Betancur

La ciudadana Dominguez Betancur interviene en el presente proceso para coadyuvar con



la demanda de la referencia, y en consecuencia, solicita la inexequibilidad de la norma en

cuestion.

Para empezar, sefiala que no existe ningin motivo constitucional que justifique la
exigencia de la interposicion de los recursos ordinarios para que proceda el recurso
extraordinario de revisién, y en los informes de ponencia al proyecto de ley que contemplé
esta norma, no se dice nada sobre las razones que llevaron a imponer esta

restriccion.

La interviniente resefna la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre la procedencia del
recurso de revisién, supeditado a la interposicion de los recursos ordinarios. Asi mismo,
hace referencia a la posiciéon contraria adoptada por el Magistrado Enrique Gil Botero,
segln la cual no es posible subordinar la procedencia del recurso de revisién a la

interposicion del recurso de apelacién.

También hace referencia a la doctrina nacional e internacional sobre la naturaleza del
recurso extraordinario de revision. Indicd: “ha dicho la Corte Suprema, con mejor ldgica,
que ‘a través del recurso de revision se ejercita una impugnaciéon de caracter
extraordinario, en la medida en que mediante ella se ataca una sentencia provista del
sello de inmutabilidad de la cosa juzgada’, sello de certeza que surge cuando la
sentencia hace transito a cosa juzgada material, la cual puede provenir de sentencias
de Unica instancia -cuando la apelacion no ha sido prevista-, de sentencias de primera
instancia -cuando la apelacién siendo procedente, no se presentd- o de segunda
instancia -cuando de ella se hizo uso-, pues recuérdese que de todas esas formas se
puede llegar a una sentencia ejecutoriada y definitiva”.

Seguidamente, la interviniente explica las diferencias que existen entre el recurso
ordinario de apelacion y el recurso extraordinario de revisién, para concluir que si bien
ambos tiene la finalidad de controvertir una sentencia, “cada uno de ellos lo hace de
forma distinta, bajo motivos diversos y en oportunidades opuestas, lo cual, a las claras,
evidencia sus profundas diferencias y de contera la plena autonomia e independencia de la

revision”.

Finalmente, aduce que con la disposicion acusada se vulnera el derecho a la igualdad,

toda vez que “en la jurisdiccidén ordinaria la revision si procede contra las sentencias



gjecutoriadas de primera instancia, sin que sea valido argumentar que es razonable
aquella diferencia de trato en consideracién a que la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo sea una jurisdiccién especial, debido a que el recurso extraordinario de
revision no es precisamente una materia que deba regularse de forma distinta es esta
Ultima puesto que la revisién se presenta en circunstancias similares a como acontece
en la jurisdiccién ordinaria, lo cual se explica, naturalmente, debido a que la revisién
en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo tuvo origen inmediato en el

recurso extraordinario de revisién existente en la jurisdiccién civil”.

|. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacion, Doctor Alejandro Ordéfez Maldonado, en el concepto
N2 4738 de 2009, solicita a esta Corte que declare exequible el articulo 57 (parcial) de la
Ley 446 de 1998.

Segun la Vista Fiscal, el excluir del recurso de revisién de las providencias de primera
instancia, dictadas por los jueces o tribunales administrativos es constitucional y no
viola los derechos invocados por el libelista. Considera que “la exclusiéon de la
procedencia del recurso de revisidén para las sentencias ejecutoriadas, proferidas en
primera instancia por la justicia contencioso administrativa, no vulnera la justicia como
valor y, por consecuencia, como derecho fundamental en cuanto a la igualdad de
acceso a la misma y en el ejercicio del derecho de defensa, puesto que mediante el
recurso de apelacion también se pueden discutir sentencias viciadas de injusticia, de
acuerdo con las causales de revisidn. El agotamiento del proceso, ordinariamente antes que
de manera extraordinaria, mediante apelacién constituye un deber procesal, a cargo de
la parte inconforme, que materializa su obligacién constitucional de colaborar para el

buen funcionamiento de la administracién de justicia”.

Ahora bien -continda el Procurador-, una vez agotado el proceso ordinario, €s
procedente acudir al recurso de revision. Justamente por eso se habla de aquél como un
recurso extraordinario, que debe usarse para anular sentencias debidamente
ejecutoriadas en los casos en los cuales se presenten “circunstancias extraprocesales

(anormales al debido proceso en forma ordinaria) que inciden en la justicia del proceso en



el caso concreto”. Y afiade que, en Ultimo término, “[l]lo que se pretende con la norma
legal cuestionada es evitar que la revisién pierda su caracter de recurso extraordinario
judicial (lo cual implica un uso y procedencia muy excepcional del mismo), y se convierta
en una instancia mas para resolver casos concretos cuando, por negligencia procesal de
las partes, no se hizo uso debido del recurso de apelacién en el momento procesal que
correspondia (descongestién y eficiencia judicial como politica publica para garantizar el
acceso a la justicia a todos los integrantes de la Nacién colombiana”.

|. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241 numeral 4 de la Constitucion

Politica, la Corte es competente para conocer de la presente demanda.

1. Problema juridico

En el presente caso, la Corte debe resolver el siguiente problema juridico: ;Resulta contrario
a los derechos de acceso a la administracion de justicia y a la igualdad, que en la
jurisdiccién contencioso administrativa una norma procesal restrinja el recurso de revision
a las sentencias ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales
Administrativos, en Unica o segunda instancia, y excluya tal posibilidad frente a otras
sentencias, a pesar de que existan las mismas razones de justicia material que

justifican el recurso extraordinario de revision?

Con el fin de resolver el problema juridico planteado la Corporacién, en primer lugar,
recordara la jurisprudencia sobre el ejercicio de la potestad de configuracion en materia
procesal y los limites constitucionales para su ejercicio. En segundo lugar, hara una breve

referencia a las finalidades que cumple el recurso extraordinario de revision en general y



a la jurisprudencia constitucional sobre el mismo. En tercer lugar, examinard la

constitucionalidad de la disposicidon cuestionada.

1. Libertad de configuracién del Legislador en materia procedimental

En reiteradas oportunidades, la Corte Constitucional ha sehalado que fue voluntad
del Constituyente asignar al Legislador un amplio margen de configuracion para
regular los procesos judiciales, como manifestacién de la cldusula general de
competencia que le faculta para “interpretar, reformary derogar las leyes” (art. 150-1,
CP.) y para “expedir cddigos en todos los ramos de la legislacion y reformar sus
disposiciones” (art. 150-2, CP.).

No obstante esta discrecionalidad, el ejercicio de esta potestad debe hacerse dentro
de los limites que fije la Constitucién (art. 49). Estos limites estan representados por la
prevalencia y el respeto de los valores y fundamentos de la organizacién politico
institucional, tales como la dignidad humana, la solidaridad, la prevalencia del interés
general, la justicia, la igualdad y el orden justo (Predmbulo art. 12 de la Constitucién); en
la primacia de derechos fundamentales de la persona, entre ellos la igualdad, el debido
proceso, la defensa y el acceso a la administracién de justicia (CP arts. 5, 13, 29 y 229)
o el postulado de la buena fe de las actuaciones de los particulares (CP art.
83).1

En atencion a los referentes constitucionales sefialados, la Corte ha resaltado que
la legitimidad de las normas procesales y el desarrollo del derecho al debido proceso
estan dados por su proporcionalidad y razonabilidad frente al fin para el cual fueron
concebidas. Por ende, “la violacién del debido proceso ocurriria no sélo bajo el
presupuesto de la omisidn de la respectiva regla procesal o de la ineficacia de la misma
para alcanzar el propésito para el cual fue disefiada, sino especialmente en el evento de
que ésta aparezca excesiva y desproporcionada frente al resultado que se pretende

obtener con su utilizacién”.2

El alcance propio de esta potestad legislativa ha sido precisado por esta Corporacién, en

diversas ocasiones.3 Asi, en la sentencia C-798 de 2003, la Corte resalté que “el



legislador dispone de un amplio margen de discrecionalidad para regular los procesos
judiciales, esto es para determinar el procedimiento, las actuaciones, acciones y demas

aspectos que se originen en el derecho sustancial.4

En el mismo orden de ideas, en la sentencia C-1091 de 20035 la Corte reiteré que “el
margen de configuracién legislativa de los procedimientos judiciales es amplio. ... la
Constitucién Politica concede al legislador un amplio margen a su potestad de
configuracién en el disefio de los procedimientos judiciales, que sélo se excede cuando

se afectan claramente derechos fundamentales”.

En este contexto, la Corte ha sefialado que el legislador goza de un amplio margen de
libertad para determinar los recursos que proceden en cada instancia contra las
decisiones judiciales, las circunstancias en las que éstos proceden y la oportunidad
procesal para incoarlos y decidirlos. Al respecto, ha dicho la Corte: “Asi, pues, si el
legislador decide consagrar un recurso en relacién con ciertas decisiones y excluye del
mismo otras, puede hacerlo segln su evaluacién acerca de la necesidad y conveniencia
de plasmar tal distincién, pues ello corresponde a la funcién que ejerce, siempre que no
rompa o desconozca principios constitucionales de obligatoria observancia. Mas todavia,
puede, con la misma limitacién, suprimir los recursos que haya venido consagrando sin

que, por el sélo hecho de hacerlo, vulnere la Constitucién Politica”.6

No obstante, dicha potestad no es absoluta, pues ella encuentra sus limites en los
principios y valores constitucionales. “En este sentido, la doctrina constitucional ha
considerado que la competencia normativa del legislador resulta acorde con el estatuto
superior, siempre y cuando tenga en cuenta los siguientes aspectos: i) que atienda los
principios y fines del Estado tales como la justicia y la igualdad entre otros; ii) que
vele por la vigencia de los derechos fundamentales de los ciudadanos7 que
en el caso procesal civil puede implicar derechos como el debido proceso, defensa y
acceso a la administracion de justicia (articulos 13, 29 y 229 C.P.);8iii) que obre
conforme a los principios de razonabilidad y proporcionalidad en la definicion de las
formas9 y iv) que permita la realizacion material de los derechos y del principio de la
primacia del derecho sustancial sobre las formas (articulo 228 C.P.).10 De alli que no se
estimen validas, las disposiciones procesales “que anulan u obstaculizan

irrazonablemente el ejercicio del derecho de accién”,11 precisamente porque un objetivo



constitucional legitimo es el de “realizar  objetiva, razonable y oportunamente el
derecho sustancial”12”.13

1. El recurso extraordinario de revisidn en la jurisprudencia colombiana

4.1. La Corte Constitucional ha sefialado en numerosas ocasiones,14 la finalidad
que cumple el recurso extraordinario de revisién, como excepcién al principio de la cosa
juzgada que ampara a todas las sentencias ejecutoriadas, para que puedan
enmendarse los errores o ilicitudes cometidas en su expedicidn, y se restituya el derecho
al afectado a través de una nueva providencia fundada en razones de justicia material,

que resulte acorde con el ordenamiento juridico.

El recurso extraordinario de revisién, previsto por la ley para la mayoria de las areas
del derecho, ha sido disefiado para proceder contra las sentencias ejecutoriadas,15 por
las causales taxativas que en cada caso haya definido el legislador, las cuales, por regla
general, giran en torno a hechos o circunstancias posteriores a la decisiéon y que revelan
que ésta es injusta. En la Sentencia C-871 de 2003, la Corte puntualizd lo siguiente sobre la

accion de revision:

“Con todo, el principio de la cosa juzgada no tiene caracter absoluto pues puede llegar a
colisionar con la justicia material del caso concreto. Para enfrentar tal situacién se ha
consagrado la accion de revisidn, la cual permite en casos excepcionales dejar sin valor
una sentencia ejecutoriada en aquellos casos en que hechos o circunstancias posteriores
a la decisién judicial revelan que ésta es injusta. En este sentido puede afirmarse que
la revisidn se opone al principio “res iudicata pro veritate habertur” para evitar que
prevalezca una injusticia, pues busca aniquilar los efectos de la cosa juzgada de una
sentencia injusta y reabrir un proceso ya fenecido. Su fin Ultimo es, entonces, buscar el

imperio de la justicia y verdad material, como fines esenciales del Estado”.

La Corporacién ha precisado la naturaleza del recurso extraordinario de revision
seflalando que “la revisién no pretende corregir errores “in judicando” ni puede
fundamentarse en las mismas pruebas que sirvieron de soporte ala decisiéon que puso

término al proceso, pues para estos yerros estan previstos los recursos ordinarios vy



extraordinarios dentro del propio proceso. La revisién, que no es un recurso sino una
accion, pretende, como lo ha seflalado la doctrina y la jurisprudencia, un examen
detallado de ciertos hechos nuevos que afectan la decisién adoptada y el sentido de justicia
que de ella emana. La accién de revisidon, en la medida en que afecta la certeza
brindada por la cosa juzgada, es no sélo extraordinaria sino que ademds procede por
las causales taxativamente sefaladas por la ley, y no es posible aducir otras distintas. Y
esta taxatividad es razonable, pues se trata de “una figura que modifica providencias
amparadas en el principio de cosa juzgada”, y por ello “las causales previstas para la

revision deben ser aplicadas e interpretadas en sentido restringido”16". 17

La Corte Constitucional en diversas oportunidades también ha destacado la
relevancia del recurso como garantia del derecho de defensa dentro de los

procesos de pérdida de investidura.18 “Ha puesto de presente la Corporaciéon que, tal
como fue previsto por el legislador, el recurso no se limita a los eventos propios de la
accion de revisién, que son, generalmente, externos al proceso y sobrevinientes al mismo,
sino que ademas procede para corregir el eventual error judicial, 19 aspecto
sobre el cual el Consejo de Estado ha manifestado que “[e]n este orden de ideas, el
recurso extraordinario especial de revision participa de la naturaleza del recurso de
casaciéon en cuanto puede implicar un analisis de los vicios in judicando o in procedendo en
que pueda haberse incurrido en la sentencia de pérdida de investidura, a través de la
invocacion del debido proceso; pero, ademas, conserva las caracteristicas propias de la
accién de revisidén en cuanto permite revivir la controversia inicial, al allegar otros medios
de prueba que no fueron conocidos al tiempo de dictarse el fallo. ‘Asi, el recurso
de revisién se convierte en via apta para resolver, no sélo asuntos externos vy
generalmente sobrevinientes al proceso, sino también aquellos que se deriven del error

judicial en el curso mismo del proceso’20.”21"22

En un asunto similar al que es objeto de estudio en el presente proceso, en la
sentencia C-269 de 1998, la Corte declardé inexequible una norma del Cédigo de
Procedimiento Civil que excluia de la posibilidad de acudir al recurso extraordinario de
revisién las sentencias dictadas por los jueces municipales en Unica instancia. La Corte
recordd, en primer lugar, que “el recurso de revision fue estatuido como un
mecanismo excepcional contra la inmutabilidad de la cosa juzgada, por la ocurrencia de

hechos y conductas contrarios a derecho que, una vez configurados, desvirtdan la



oponibilidad de la sentencia, y por ende, la seguridad juridica que le sirve de fundamento,
al carecer de un elemento esencial: la justicia que debe inspirar toda decisién judicial. Su
finalidad es, (...) restablecer la buena fe, el debido proceso, el derecho de
contradiccién y la cosa juzgada, entre otros. Por esta razén, se ha dicho que mas
que un recurso, es un verdadero proceso.”23 En segundo lugar, la Corte examind las
distintas causales que hacian viable el recurso extraordinario de revisién en los procesos
civiles, y encontré que no existia justificacion para excluir a las sentencias de Unica

instancia dictadas por los jueces municipales. Dijo entonces lo siguiente:

Como puede observarse, las causales 2, 3,4, 5 y 6, tienen como fundamento la
ocurrencia de hechos delictivos o fraudulentos, que fueron decisivos en la adopcidén de la
sentencia que se busca dejar sin efectos. En otros términos, de no haberse configurado
los hechos delictuosos o las conductas fraudulentas, la decisién habria sido, en un alto
grado, distinta a la adoptada. Es por esta razén, que se afirma que el recurso de revision
busca ajustar a la realidad, la decision inicialmente adoptada, realidad que no pudo ser

conocida por el fallador, en razén a los hechos y conductas fraudulentas.

Las causales 7 y 8, por su parte, buscan restablecer el debido proceso, mas aun,
cuando contra la decisién proferida no procedia ninguno de los recursos ordinarios (tal
como acontece con las decisiones que dictan los jueces municipales en Unica instancia,
por disposicién expresa del legislador). Mientras la causal 1, se convierte en una
extensién del derecho de contradiccion, al permitir demostrar la existencia de pruebas
que, por no haberse podido aportar al proceso por fuerza mayor o caso fortuito,

dejan sin sustento la decisién inicialmente adoptada.

La ultima causal, por su parte, no sélo busca la proteccion del debido proceso, sino
mantener la intangibilidad de la cosa juzgada, desconocida con la sentencia que es objeto

de revision.

La naturaleza misma de estas causales, hace que ellas puedan configurarse en cualquier
clase de proceso, independientemente de su cuantia o trdmite. Por tanto, no encuentra
la Corte que exista un principio de razén suficiente, que justifigue que una norma como la
acusada, excluya a determinadas sentencias de ser revisadas mediante este recurso

extraordinario, a pesar de haberse configurado una de las causales analizadas.



Nada mas contrario a derecho que admitir que, a pesar de que una decisién fue adoptada
con fundamento en pruebas falsas (testimonios, documentos, pruebas periciales, etc.), o en
contradiccion del debido proceso, por mencionar alguna de las causales de revisiéon, no
pueda ser objeto de este mecanismo excepcional, creado precisamente para hacer
justicia, s6lo porque la sentencia correspondiente fue adoptada en un proceso tramitado

en Unica instancia, carente, por ese hecho, de todo recurso ordinario.24

4.2. En la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, también se ha perfilado la
fisonomia propia del recurso extraordinario de revision, como excepcién a la cosa
juzgada, a través del cual es posible volver sobre asuntos respecto de los cuales existe
sentencia ejecutoriada, cuando ésta ha sido proferida con violacién del derecho de
defensa, o con respaldo en medios probatorios luego descalificados por la justicia

penal. “Base fundamental del orden juridico y garantia de los derechos ciudadanos
es la inmutabilidad de la sentencia ejecutoriada, que los legisladores han reconocido y
aceptado mediante la consagracién positiva del principio de cosa juzgada. Fundado en
la presuncidon de legalidad y acierto que ampara al fallo definitivo, el anterior postulado
no es sin embargo, absoluto: razones de equidad impulsan a exceptuar de él las
sentencias proferidas en procesos en los cuales faltaron los elementos esenciales para
la garantia de la justicia. Con este fundamento aparece, consagrado por el derecho
positivo como remedio que se endereza a quebrantar la fuerza de la cosa juzgada, el
recurso de revision, cuya finalidad es pues invalidar por injusta una sentencia firme,
para que por consiguiente la jurisdiccion pueda considerar nuevamente el litigio planteado

en proceso anterior y fallarlo con arreglo a derecho”.25

Mas recientemente, la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, al
examinar la procedencia del recurso de revision fundado en la causal octava del articulo
380 del Cédigo de Procedimiento Civil, sefialé la necesidad de acompasar la comprensién
de las causales del recurso extraordinario de revisién en el proceso civil, a la luz de las

exigencias constitucionales, sefialé lo siguiente:

2. Sobre el caracter restricto del recurso de revisién suelen citarse, entre otros, el fallo 6
de diciembre de 1991, en él la Corte expreso que “La revisién es entonces un recurso
eminentemente  extraordinario 'y, por lo tanto, sometido a especificas causales

seflaladas con criterio limitativo, al punto de no resultar procedente la via impugnativa



Ssi oportuna y cabalmente no se prueba la existencia de una de ellas” (GJ. Tomo CCXIl, No.
2451, pag. 311). En el mismo sentido las sentencias de 12 de noviembre de 1974, 25
de noviembre de 1986, 27 de marzo de 1987, 16, 19 y 30 de septiembre de 1996, 14 de
enero de 1998, 22 de septiembre de 1999, 4 de diciembre de 2000 y 16 de febrero de 2004;
criterio reiterado ademas en los autos de 19 de enero de 1994, 22 de junio y 15 de marzo de
1994.

Igualmente, la naturaleza extraordinaria del recurso de revisidn se muestra en que, a
juicio de la Corte, tal medio de impugnacién “Fue instrumentado con la Unica finalidad
de aniquilar los efectos de la cosa juzgada material que se predique de una sentencia,
cuando ella ha sido proferida con violacion del derecho de defensa, o con respaldo en
medios probatorios luego descalificados por la justicia penal” (Sent. Rev. de ene.
13/2004, Exp. 0211-01).

Se ha dicho entonces que el recurso de revision no puede ser usado como intento de
revivir el debate probatorio, ni para volver sobre aspectos de pura interpretacién legal. De
ello da muestra la sentencia de 13 de enero de 2004, Expediente 0211-01, en la que la
Corte doctrind acerca de que el recurso extraordinario no autoriza un analisis
panordmico del debate procesal, sino de establecer, por las precisasy taxativas
causales que establecio el legislador en el articulo 380 Cédigo de Procedimiento Civil, si el
fallo, desde esa perspectiva, arremete contra las garantias procesales que dichas
causales protegen. De alli, entonces, que ‘los errores de apreciacién probatoria en que
haya podido incurrir el juez al proferirlo, son aspectos ajenos al recurso de

revision’, pues este ‘no constituye una tercerainstancia en la que pueda

replantearse el litigio’, ni es ‘medio conducente para reparar cualquier

irreqgularidad de la sentencia, o su indebida fundamentacién’.

10. Volviendo la mirada sobre la necesidad de acompasar las causales del recurso de
revision a las exigencias de hoy, y atendiendo especialmente que las reglas legales
que gobiernan dicha impugnaciéon extraordinaria son anteriores a la Constitucién de
1991, es menester registrar que el deber de motivar las decisiones no se satisface con la

expresion objetiva de las razones que acompafian la resolucidn, sino que, desde una



perspectiva constitucional, se impone hurgar con mirada penetrante si esa motivacion

satisface o no las actuales exigencias constitucionales.

Esta Sala, al conocer de acciones de tutela contra providencias judiciales, ha protegido el
derecho fundamental al debido proceso, cuando quiera que este sufre mengua
por obra de sentencias en las que, a pesar de la existencia objetiva de argumentos vy

razones, la motivacion resulta ser inaceptable frente a los requerimientos constitucionales.

(...)

La muestra recogida, evidencia de manera ostensible la imposibilidad de ocultar que los
defectos de argumentaciéon sony han sido causa de aniquilaciéon de los fallos judiciales.
Ademads, la recensién hecha demuestra abrumadoramente el efecto deletéreo que tiene
sobre una sentencia el déficit absoluto de argumentacién y cémo a pesar de que en todos
los casos examinados en sede constitucional las providencias mostraban objetivamente

unas razones, ellas fueron obviamente, inaceptables por insuficientes, precarias o
contradictorias como ya se vio. Por supuesto que en tales casos la presencia objetiva de
argumentos no fue bastante para dar por cumplida la exigencia de motivar, pues en
cada caso se determind que los argumentos eran intolerables, y apenas

cumplian como la apariencia.26

4.3. También la jurisprudencia del Consejo de Estado ha reconocido que el recurso
extraordinario de revisién, no obstante la autoridad de la cosa juzgada que ampara las
sentencias ejecutoriadas, y previa la constatacion de la ocurrencia de alguna de las
expresas causales que autorizan su utilizacién, permite enmendar errores o ilicitudes
cometidos en la expedicién de la sentencia, con el fin de restituir el derecho al afectado a

través de una nueva sentencia. Asi lo sefialdé en una sentencia del ano 2005:

Este medio de impugnacion ha sido erigido por el Legislador como una excepcién al
principio de la inmutabilidad de las sentencias que hacen transito a cosa juzgada materia; y
con él se abre paso a la posibilidad de controvertir un fallo ejecutoriados, en relacién con
los hechos y sus pruebas, siempre que el mismo resulte contrario a la Justicia y al Derecho,
y de acuerdo con las causales establecidas y con Unico fin de que se produzca una
decisién ajustada a la ley. Es presupuesto del citado medio extraordinario, que

constituye una verdadera accién impugnatoria con efectos rescisorios, que exista una



relacién procesal cerrada y por lo mismo no se pueden discutir los asuntos de fondo
(fuente de la mencionada relacién), ni se pueden fiscalizar las razones facticas y juridicas
debatidos en el proceso que dio lugar al aparecimiento del fallo que se impugna. Dicho
recurso se dirige contra un fallo en firma cuando después de su firmeza aparecen
situaciones de hecho, con su prueba, que pueden hacer evidente que el fallo fue erréneo o

injusto.

Desde otro punto de vista el recurso extraordinario de revisién no puede confundirse
con una nueva instancia, pues presupone que exista una sentencia ejecutoriada, de
Unica o de segunda instancia, creadora de la cosa juzgada material, la cual sélo podria
ser desconocida con la comprobacién de una de las causales legales taxativas
indicadas en el articulo 188 del Cédigo Contencioso Administrativo y con la necesaria vy
concurrente conclusion de que el fallo atacado es erréneo o injusto por esa causa, €s
decir que la prosperidad de la causal conduciria en la realidad, a otra decisidn
distinta.”27

Con base en la anterior doctrina, pasa la Corte a examinar si la regulaciéon cuestionada

resulta conforme a la Carta Politica.

1. Restringir el recurso extraordinario de revision en la jurisdiccion contencioso
administrativa a las sentencias ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los
Tribunales Administrativos, en Unica o segunda instancia, desconoce los derechos a la

igualdad y al acceso a la justicia

5.1. El recurso extraordinario de revisién se encuentra regulado en el Titulo XXIII, capitulo
I, Seccién Primera del Cédigo Contencioso Administrativo. De conformidad con lo que
establece el articulo 188 del Cdédigo Contencioso Administrativo, tal como fue modificado
por el articulo 57 de la Ley 446 de 1998.28

Estas causales son similares a las estatuidas para los recursos extraordinarios de revisién



en materia civil,29 penal30 y laboral.31 Cuando se presentan, autorizan
al afectado a cuestionar la firmeza de la sentencia ejecutoriada, con el fin de
corregir los errores o ilicitudes que llevaron a una sentencia contraria a derecho. En
estos eventos se considera que existen razones de justicia material que justifican
desconocer la cosa juzgada, porque la sentencia cuestionada estd basada en hechos
falsos, o erréneos, cuya falsedad o incorreccién no pudo ser conocida en el momento en

que se profirid la sentencia recurrida.

Segun lo establece el articulo 189 del Cdédigo Contencioso Administrativo, el recurso
extraordinario de revisién debe interponerse, dentro de los dos afos siguientes a la
ejecutoria de la sentencia,32 mediante demanda que cumpla con los requisitos del
articulo 137 del mismo estatuto,33 con la indicacion precisay razonada de la
causal en que se funda, acompanada de los soportes documentales necesarios,34 y del
pago de una caucidn para garantizar los perjuicios que pueda causar a quienes fueron

parte del proceso cuestionado,35 cuando a ella hubiere lugar.36

A diferencia de lo que establecia el Decreto Ley 01 de 1984,37 la Ley
446 de 1998 restringié tal posibilidad de interponer este recurso a cierto tipo de
procesos. En efecto, el articulo 185 cuestionado en el presente proceso establece que
este recurso extraordinario de revision sélo procede “contra las sentencias
ejecutoriadas dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos, en Unica o

segunda instancia.”

En esta medida, de acuerdo con esta regla, quedarian excluidas del recurso
extraordinario de revision, las sentencias proferidas en procesos de Unica instancia de
competencia de los jueces administrativos,38 las sentencias no apeladas proferidas en
los procesos conocidos por los jueces administrativos en primera instancia;39 las
sentencias proferidas en segunda instancia por los jueces administrativos;40 vy las
sentencias proferidas en primera instancia4dl por los Tribunales

Administrativos.42

5.2. Como puede observarse, las causales consagradas en los numerales 1, 2 (parcial),

5,y 7 del articulo 188 del Cédigo Contencioso Administrativo se fundan en la necesidad



de obtener una sentencia conforme a derecho frente a la ocurrencia de hechos delictivos
o fraudulentos: la detecciéon de documentos falsos o adulterados o de peritazgos
fraudulentos, que fueron decisivos en la adopcién de la sentencia que se busca dejar sin
efectos, la apariciéon de documentos que no pudieron ser conocidos porque la contraparte

los ocultd, o el sefialamiento penal de que la sentencia fue producto de cohecho o violencia.

Por su parte, las causales consagradas en los numerales 2 (parcial), 3, y 4, permiten
corregir errores por circunstancias no conocidas al momento de proferir la sentencia
cuestionada, que de haber sido conocidas, hubieran dado lugar a una sentencia distinta:
la aparicién de documentos esenciales que no pudieron ser conocidos por fuerza mayor o
caso fortuito, la existencia de un tercero con mejor derecho que el beneficiado con Ia
sentencia cuestionada, o la desaparicién, al momento del reconocimiento, de las

circunstancias que justificaban que se hubiera decretado una prestacion periddica.

La causal del numeral 6, busca restablecer el debido proceso, al permitir corregir una
nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso que no era susceptible del
recurso de apelacion. Finalmente, la causal del numeral 8, protege tanto el debido
proceso como la intangibilidad de la cosa juzgada, desconocida con la sentencia que es

objeto de revisién.

En todos los eventos previstos en el articulo 188 CCA, se garantiza al perjudicado con
una sentencia que desconoce la justicia material, la posibilidad de acceder a la justicia 'y
obtener la proteccién de sus derechos. Tal como lo ha sefialado esta Corporacién en
distintas oportunidades, el recurso extraordinario de revisién constituye un desarrollo
armoénico del derecho a acceder a la administracién de justicia. Asi, ha sido puesto de
presente por la Corte al sefialar que “[e]l articulo 229 de la Constitucién Politica
consagra expresamente el derecho de acceso a la administracion de justicia, también
llamado derecho a la tutela judicial efectiva, el cual se traduce en la posibilidad
reconocida a todas las personas residentes en Colombia de poder acudir en condiciones
de igualdad ante los jueces y tribunales de justicia, para propugnar por la integridad
del orden juridico y por la debida protecciéon o el restablecimiento de sus derechos e
intereses legitimos, con estricta sujecién a los procedimientos previamente establecidos y

con plena observancia de las garantias sustanciales y procedimentales previstas en las



leyes. 43

En estos eventos ha sefalado la Corte que si bien el legislador goza de un amplio margen
de configuracion al reqular el derecho de acceso a la justicia, la garantia efectiva
de tal derecho impone “la necesidad de que el ordenamiento juridico consagre las
acciones y los recursos necesarios para garantizar a las personas la posibilidad de
resolver ante los jueces las situaciones que las afecten, a la luz del ordenamiento juridico.
Este componente del derecho de acceso se refiere no solo a la necesidad de que se
establezcan los mecanismos judiciales adecuados para la solucion de las distintas
controversias, sino que comprende la garantia de que tales mecanismos habran de
estar al alcance de todos aquellos que en un momento dado requieran acudir a los

mismos, sin que se presenten exclusiones injustificadas”.44

La disposicién cuestionada niega la posibilidad a quien se ha visto perjudicado con
una sentencia fundada en pruebas o hechos fraudulentos o erréneos, de obtener la
tutela judicial efectiva. Las causales que dan lugar al recurso extraordinario de revisién en
lo contencioso administrativo, pueden configurarse en cualquier clase de proceso

cuya naturaleza permita su ocurrencia. No obstante, la norma cuestionada excluye
del recurso de revisidn ciertas sentencias, sin que tal exclusién tenga justificacion

constitucional.

Igualmente, tampoco resulta compatible con el derecho a la igualdad y al acceso a la
justicia, que se exija la interposicion de un recurso de apelacién como condicién procesal
para acceder al recurso extraordinario de revision. Dada la naturaleza de las causales del
recurso extraordinario, la mayoria referidas a hechos no conocidos al momento en que se
dicta la sentencia, no resulta juridicamente viable sujetar el ejercicio de recursos
extraordinarios al uso de los de naturaleza ordinaria. Una exigencia de este tipo forzaria
a que siempre fuera necesario apelar la sentencia, con el fin de dejar abierta la puerta para
la eventual ocurrencia de alguna de las causales que da lugar al recurso extraordinario
de revision. Tal exigencia procesal, crea un requisito no establecido en el ordenamiento,
que no solo aumenta la carga de trabajo de la jurisdiccidon contenciosa, encarece de manera
innecesaria el acceso a la justicia, sino que desconoce la finalidad por la cual fueron
establecidos los recursos extraordinarios, que no es otra que la busqueda de la verdad

material.



Por tanto, no encuentra la Corte que exista un principio de razén suficiente, que
justifique que una norma como la acusada, excluya a determinadas sentencias de ser
revisadas mediante este recurso extraordinario, a pesar de haberse configurado una de
las causales analizadas, y en esa medida resulta contraria al derecho a acceder ala

justicia, al derecho a la igualdad y al debido proceso.

Por lo anterior, la expresion “dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por los Tribunales Administrativos,
en Unica o segunda instancia”, contenida en el articulo 57 de la Ley 446 de 1998, seria
inconstitucional por haber incurrido en una omisién legislativa relativa al no permitir que
las sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los Juzgados
Administrativos y las de primera instancia de los Tribunales Administrativos, fueran

posibles del recurso extraordinario de revisién.

Detectada esta inconstitucionalidad por omisidn legislativa relativa, es necesario definir
cual es la mejor manera de subsanarla. Frente a este tipo de problemas, la Corte ha
escogido entre varias alternativas: (i) declarar inexequible una parte del texto
cuestionado para cobijar la hipdtesis no incluida por el legislador; (ii) declarar la
exequibilidad condicionada del texto cuestionado y modular sus efectos para incluir la
hipétesis omitida; (iii) declarar la exequibilidad de la norma cuestionada y exhortar al
Legislador para que emita la regulacién correspondiente que supere el vacio

inconstitucional.

De estas tres alternativas, la que mayor seguridad juridica genera en el presente caso,
es la que conduce a declarar la inexequibilidad de la expresion “dictadas por las
Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado y por los Tribunales Administrativos, en Unica o segunda instancia”,
contenida en el articulo 57 de la Ley 446 de 1998, con el fin de que bajo la expresién

“sentencias ejecutoriadas” empleada en el articulo cuestionado, queden cobijadas todas
las hipotesis de sentencias que admitirian el recurso extraordinario de revisién:45 (i)
las dictadas por las Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado; (ii) las dictadas en Unica, primera o segunda instancia por los
Tribunales Administrativos vy (iii) las dictadas en primera o seqgunda instancia por los

Jueces Administrativos, cuya naturaleza permita la interposicion de tal recurso.



En esa medida, no serian susceptibles del recurso extraordinario de revisién los
siguientes procesos cuya naturaleza no permite la ocurrencia de ninguna de las
causales que dan lugar al recurso extraordinario de revisién: (i) Los procesos de Unica
instancia ante los jueces administrativos que de conformidad con lo que establece el
articulo 134 del CCA (Adicionado por la Ley 446 de 1998, articulo 42), se refieren al recurso
de insistencia contra la providencia motivada proferida por el funcionario o autoridad
del orden municipal o Distrital que niegue la posibilidad de consultar, copiar o
fotocopiar ciertos documentos (articulos 21y 24 de la Ley 57 de 1985). (ii) En los
procesos de jurisdiccidn coactiva regulados por el articulo 5 de la Ley 1066 de
2006,46 las apelaciones contra el mandamiento de pago, el auto aprobatorio de
liguidacién de crédito, y el auto que decrete nulidades procesales, cuando la
cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales, que segln el
numeral 1 del articulo 134 del Cédigo Contencioso Administrativo son de competencia

de los jueces administrativos en segunda instancia.47

Dada la ausencia de una norma especifica en el Cddigo Contencioso Administrativo que
establezca la competencia funcional del Consejo de Estado y de los Tribunales
Administrativos para conocer de los recursos extraordinarios de revision promovidos
contra las sentencias ejecutoriadas de primera o segunda instancia de los Juzgados
Administrativos y de primera instancia de los Tribunales Administrativos, es necesario
acudir a las normas del Codigo de Procedimiento Civil, a las cuales remite expresamente el

articulo 267 del CCA.48 En este caso, no resulta aplicable el articulo
128, numeral 13 del Cddigo Contencioso Administrativo, pues esta clausula residual
de competencia se refiere expresamente a los asuntos de competencia material del
Consejo de Estado, vale decir, de los procesos y las acciones contencioso

administrativas.49

En efecto, el articulo 128 del CCA., emplea el término “procesos” y bajo este
encabezado, se enumeran los distintos procesos y acciones que pueden ser conocidos por
la Sala Contencioso Administrativa del Consejo de Estado. A su turno, el numeral 13,
emplea la expresién “De todas las demds”, con lo cual, sélo puede referirse a

otras acciones contenciosas. En esa medida, dado que el recurso extraordinario
de revisidn tiene una naturaleza distinta a la de un proceso administrativo o de una

accion contenciosa, la norma que permite llenar el vacio se encuentra en el articulo 267



del CCA, que remite al Cédigo de Procedimiento Civil “en los aspectos no
contemplados (...) en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y

actuaciones que correspondan a la jurisdiccién en lo contencioso administrativo.”

De conformidad con las normas del Cédigo de Procedimiento Civil que regulan la
competencia funcional de la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia y de
los Tribunales Superiores de Distrito Judicial frente al recurso extraordinario de revision,
éste debe ser conocido siempre por el superior jerarquico.50 Al aplicar esta regla al
asunto bajo estudio, resulta que los recursos extraordinarios de revision interpuestos
contra las sentencias de primera y segunda instancia de los juzgados administrativos
deberan ser conocidos por los Tribunales Administrativos vy los recursos
extraordinarios promovidos contra las sentencias de los Tribunales y las de las Secciones y
Subsecciones del Consejo de Estado, deberdn ser conocidos por la Sala Contencioso
Administrativa del Consejo de Estado, conforme a las normas de competencia aplicables al

Caso.

Por lo anterior, esta Corporacion declarara inexequible la  expresion “dictadas por las
Secciones y Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado y por los Tribunales Administrativos, en Unica o segunda instancia”,
contenida en el articulo 57 de la Ley 446 de 1998.

VIl. 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

Primero.- Declarar INEXEQUIBLE la expresion “dictadas por las Secciones vy
Subsecciones de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y por
los Tribunales Administrativos, en Unica o segunda instancia”, contenida en el articulo
57 de la Ley 446 de 1998.

Segundo.- COMUNIQUESE el presente fallo a la Sala Administrativa del Consejo

Superior de la Judicatura para lo de su competencia.
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los érganos judiciales competentes la invaliden y, por lo general, profieran la que en
derecho corresponda; sino que también resulta dar origen a un proceso de Unica
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jueces de circuito, municipales, territoriales y de menores...” (art. 26, num.2, C.P.C.); en
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funcional Unico y sin pares también debe ordenarse la devolucion de los anexos sin
necesidad de desglose, ni de remisién alguna a otro juez (art. 383, inc. 42y 85,
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28 El recurso extraordinario de revisién procede cuando se presenta una de las
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excepcién de cosa juzgada y fue rechazada.



29 En materia civil, el Cédigo de Procedimiento Civil, establece: Art. 379.
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anterior que constituya cosa juzgada, entre las partes del proceso en que aquella fue
dictada, siempre que el recurrente no hubiera podido alegar la excepciéon en el segundo
proceso por habérsele designado curador ad litem y haber ignorado la existencia de dicho
proceso. Sin embargo no habra lugar a revisidon cuando en el segundo proceso se propuso
la excepcién de cosa juzgada y fue rechazada.

30 En el ambito penal, la Ley 600 de 2000, establece: Art. 192.Procedencia. La accidn
de revisién procede contra sentencias ejecutoriadas, en los siguientes casos: | 1. Cuando
se haya condenado a dos (2) o mas personas por un mismo delito que no hubiese podido
ser cometido sino por una o por un nimero menor de las sentenciadas. | 2. Cuando se
hubiere dictado sentencia condenatoria en proceso que no podia iniciarse o proseguirse por

prescripcidon de la accidn, por falta de querella o peticion validamente formulada, o por



cualquier otra causal de extinciéon de la accién penal. | 3. Cuando después de la
sentencia condenatoria aparezcan hechos nuevos o surjan pruebas no conocidas al tiempo
de los debates, que establezcan la inocencia del condenado, o su inimputabilidad. | 4.
Cuando después del fallo absolutorio en procesos por violaciones de derechos humanos
o infracciones graves al derecho internacional humanitario, se establezca mediante
decision de una instancia internacional de supervisién y control de derechos humanos,
respecto de la cual el Estado colombiano ha aceptado formalmente la competencia,
un incumplimiento protuberante de las obligaciones del Estado de investigar seria e
imparcialmente tales violaciones. En este caso no serd necesario acreditar existencia de
hecho nuevo o prueba no conocida al tiempo de los debates. (La expresiéon tachada fue
declarada inexequible por la Corte Constitucional en sentencia C-979 del 26 de
septiembre de 2005, magistrado ponente Jaime Cérdoba Trivifio) | 5. Cuando con
posterioridad a la sentencia se demuestre, mediante decision en firme, que el fallo fue
determinado por un delito del juez o de un tercero. | 6. Cuando se demuestre que el fallo
objeto de pedimento de revisiéon se fundamentd, en todo o en parte, en prueba falsa
fundante para sus conclusiones. | 7. Cuando mediante pronunciamiento judicial, la
Corte haya cambiado favorablemente el criterio juridico que sirvid para sustentar la
sentencia condenatoria, tanto respecto de la responsabilidad como de la

punibilidad. | Parr. Lo dispuesto en los numerales 52y 62 se aplicard también en los

casos de preclusién y sentencia absolutoria.

31 En materia laboral la Ley 712 de 2001, establece lo siguiente: Art. 30. Recurso
extraordinario de revision. Procedencia. El recurso extraordinario de revisién procede
contra las sentencias ejecutoriadas de la Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia, las
salas laborales de los tribunales superiores y los jueces laborales del circuito dictadas en
procesos ordinarios. | Art.31. Causales de revisién: | 1. Haberse declarado
falsos por la justicia penal documentos que fueron decisivos para el pronunciamiento de la
sentencia recurrida. | 2. Haberse cimentado la sentencia en declaraciones de
personas que fueron condenadas por falsos testimonios en razén de ellas. | 3.
Cuando después de ejecutoriada la sentencia se demuestre que la decision fue
determinada por un hecho delictivo del juez, decidido por la justicia penal. | 4.
Haber incurrido el apoderado judicial o mandatario en el delito de infidelidad de los
deberes profesionales, en perjuicio de la parte que representd en el proceso laboral,

siempre que ello haya sido determinante en este. | Par.—Este recurso también procede



respecto de conciliaciones laborales en los casos previstos en los numerales 12, 32 y

49 de este articulo. En este caso conoceran los tribunales superiores de distrito judicial.

Por su parte, la Ley 797 de 2003, en su articulo 20, establece lo siguiente:
Articulo 20. Revisién de reconocimiento de sumas periddicas a cargo del tesoro publico
o de fondos de naturaleza publica. Las providencias judiciales que en cualquier tiempo
hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de
naturaleza publica la obligacidon de cubrir sumas periédicas de dinero o pensiones de
cualquier naturaleza podran ser revisadas por el Consejo de Estado o la Corte Suprema de
Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud del Gobierno por conducto del
Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del
Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacién. | La revisién
también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccién o
conciliacion judicial 0 extrajudicial. | La revision se tramitara por el
procedimiento seflalado para el recurso extraordinario de revisidn por el respectivo
codigo y podra solicitarse en cualquier tiempo por las causales consagradas para este en
el mismo cbdigo y ademéas: | a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con
violacién al debido proceso, y || b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo
debido de acuerdo con la ley, pacto o convencién colectiva que le eran legalmente
aplicables. [La expresion “en cualquier tiempo” fue declarada inexequible en la Sentencia
C-835 de 2003].

32 Cdbdigo Contencioso Administrativo, Articulo 187. Término para interposicion del
recurso. El recurso deberd interponerse dentro de los dos (2) afios siguientes a la

ejecutoria de la respectiva sentencia.

33 Cdédigo Contencioso Administrativo, Articulo 189. Requisitos del recurso.
(Modificado por el articulo 57 de la Ley 446 de 1998) El recurso debe interponerse
mediante demanda que reuna los requisitos prescritos por el articulo 137 del Cédigo
Contencioso Administrativo, con indicacion precisa 'y razonada de la causal en que se
funda, acompafiada de los documentos necesarios. | El recurrente deberd presentar

con la demanda las pruebas documentales que tenga en su poder y pretenda hacer valer.

34 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Auto de 4 de agosto



de 1999, CP: Alier Eduardo Hernandez Enriquez, Exp. Q-063.

35 Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 190. Necesidad de caucién.
(Modificado por el articulo 57 de la Ley 446 de 1998) El ponente, antes de resolver sobre la
admisibilidad de la demanda, determinara la naturaleza y cuantia de la caucién que debe
constituir el recurrente, en el término que al efecto le sefiale para garantizar los
perjuicios que pueda causar a quienes fueron parte en el proceso. Si la caucién no se

presta oportunamente, se declarara desierto el recurso.

36  Cdédigo Contencioso Administrativo, Articulo 191. Tramite. (Modificado por el
articulo 57de la Ley 446 de 1998) Prestada la caucién, cuando a ella hubiere lugar, el
ponente admitird la demanda, si redne los requisitos legales, y ordenard que el auto
admisorio se notifigue personalmente al demandado o demandados, para que la
contesten, si a bien tienen, y pidan pruebas, dentro del término de diez (10) dias. | El

auto admisorio de la demanda también debe notificarse personalmente, al Ministerio
Publico. | Sila demanda no se admite, en el mismo auto se debe ordenar la devolucién

de la caucidn, previa ejecutoria.

37 Decreto 1 de 1984: Articulo 185. Procedencia. El recurso extraordinario de revision
procederd contra las sentencias ejecutoriadas dictadas por el Consejo de Estado y por los

tribunales administrativos.

38 Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 134-A. Competencia de los jueces
administrativos en Unica instancia. (Adicionado por el articulo 42 de la Ley 446 de 1998.)
Los Jueces Administrativos conoceran en Unica instancia del recurso prescrito por los
articulos 21y 24 de la Ley 57 de 1985, cuando la providencia haya sido proferida por

funcionario o autoridad del orden municipal o Distrital.

39 Cddigo Contencioso  Administrativo,  Articulo  134- B. Competencia de los
jueces administrativos en primera instancia. (Adicionado por el articulo 42 de la Ley 446
de 1998.) Los Jueces Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes
asuntos: 1. De los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho de caracter laboral,
gue no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales se controviertan Actos
Administrativos de cualquier autoridad, cuando la cuantia no exceda de cien  (100)

salarios minimos legales mensuales. | 2. De los procesos de nulidady



restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia, cuando se trate de
controversias que se originen en una relacién laboral legal y reglamentaria o cuando se
controviertan Actos Administrativos de caracter laboral expedidos por autoridades del
orden nacional, con excepciéon de los actos referentes a la declaratoria de unidad de
empresa y a la calificacién de huelga, cuya competencia corresponde al Consejo de
Estado en Gnica instancia. | 3. De los procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho en que se controviertan Actos Administrativos de cualquier autoridad, cuando la
cuantia no exceda de trescientos (300) salarios minimos legales mensuales. | 4. De
los procesos que se promuevan sobre el monto, distribucién o asignacién de impuestos,
contribuciones y tasas nacionales, departamentales, municipales o distritales, cuando Ia
cuantia no exceda de trescientos (300) salarios minimos legales mensuales. | 5. De los
referentes a contratos de las entidades estatales en sus distintos érdenes, y de los
contratos celebrados por entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios,
cuando su finalidad esté vinculada directamente a la prestacién del servicio, cuando la
cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales. | 6.
De los de reparacién directa cuando la cuantia no exceda de quinientos (500) salarios
minimos legales mensuales. | 7. De los procesos ejecutivos originados en condenas
impuestas por la jurisdiccion contencioso-administrativa, cuando la cuantia no exceda
de mil quinientos (1.500)  salarios  minimos legales mensuales. | 8. De las
acciones de repeticiéon que el Estado ejerza contra los servidores o ex servidores publicos y
personas privadas que de conformidad con la ley cumplan funciones publicas, cuando la
cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales, y cuya

competencia no estuviere asignada al Consejo de Estado en Unica instancia. | 9. De
los relativos a la accién de nulidad electoral de los Alcaldes y miembros de los Concejos
de los municipios que no sean Capital de Departamento, como también de los miembros
de las Juntas Administradoras Locales de cualquier Municipio y demas elecciones
celebradas dentro del respectivo territorio municipal. | Igualmente de los relativos a
la accion de nulidad electoral que se promuevan con motivo de las elecciones o
nombramientos hechos por las Corporaciones o funcionarios de que trata el inciso
anterior o por cualquier organismo o servidor de los citados municipios. | 10. De las
acciones dirigidas al cumplimiento de normas con fuerza material de ley o acto

administrativo.

40 Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 134-C. Competencia de los jueces



administrativos en segunda instancia. (Adicionado por el articulo 42 de la Ley 446 de
1998.) Los Jueces Administrativos conocerdn, en segunda instancia, de los siguientes
asuntos: | 1. De las apelaciones contra el mandamiento de pago, la sentencia de
excepciones, el auto aprobatorio de liquidacion de crédito y el auto que decrete
nulidades procesales, que se interpongan en los procesos por jurisdiccién coactiva de que
conozcan los funcionarios de los distintos 6rdenes, cuando la cuantia no exceda de
quinientos (500) salarios minimos legales mensuales. | 2. De los recursos de queja contra
la providencia que niegue el recurso de apelacion o se conceda en un efecto distinto del
que corresponda, en los asuntos de que trata el numeral anterior. | 3. De la consulta de
las sentencias dictadas en los mismos procesos contra quien estuvo representado por

curador ad litem, sin consideracidn a la cuantia.

41 Existe una posicion minoritaria en el Consejo de Estado que considera posible
interpretar la expresién “Unica instancia” para incluir tanto las providencias
proferidas en Unica instancia, como por loas proferidas en primera instancia que no
hayan sido apeladas. Ver por ejemplo, la sentencia Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, Sentencia de octubre 7 de 2003, CP: Ana Margarita
Olaya Forero, Rad. 11001-03-15-000-2003-0859-01, Actor: Alvaro AraUjo Noguera

42 Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 132. Competencia de los tribunales
administrativos en primera instancia. Los Tribunales Administrativos conoceran en primera
instancia de los siguientes asuntos: | 1. De los de nulidad de los Actos Administrativos
proferidos por funcionarios u organismos del orden Departamental, Distrital y Municipal, o
por las personas o entidades de derecho privado cuando cumplan funciones
administrativas de los citados 6rdenes. [|2. De los de nulidad y restablecimiento del
derecho de cardcter laboral que no provengan de un contrato de trabajo, en los cuales
se controviertan Actos Administrativos de cualquier autoridad, cuando la cuantia exceda de
cien (100) salarios minimos legales mensuales. | 3. De los de nulidad y restablecimiento
del derecho en que se controviertan Actos Administrativos de cualquier autoridad, cuando
la cuantia exceda de trescientos (300) salarios minimos legales mensuales. | 4. De los
que se promuevan sobre el monto, distribucién o asignacién de impuestos,
contribuciones y tasas nacionales, departamentales, municipales o Distritales, cuando la
cuantia sea superior a trescientos (300) salarios minimos legales mensuales. | 5. De los

referentes a contratos de las entidades estatales en sus distintos érdenes y de los contratos



celebrados por entidades prestadoras de servicios publicos domiciliarios, cuando su
finalidad esté vinculada directamente a la prestacién del servicio, cuando la cuantia
exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales. | 6. De los de
reparacion directa cuando la cuantia exceda de quinientos (500) salarios minimos
legales mensuales. | 7. De los procesos ejecutivos derivados de condenas impuestas
por la jurisdiccién contencioso-administrativa, cuando la cuantia exceda de mil quinientos
(1.500) salarios minimos legales mensuales. | 8. De los relativos a la accién de
nulidad electoral de los Gobernadores, de los Diputados a las Asambleas
Departamentales, de cualquier otra eleccién celebrada dentro del respectivo
Departamento, de los Alcaldes y miembros de los Concejos de los municipios capital de
Departamento o poblaciones de mas de setenta mil (70.000) habitantes de acuerdo
con la certificacién que expida el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica,
DANE, del Alcalde Mayor, Concejales y Ediles de Santa Fe de Bogota. Cuando se trate de
elecciones nacionales, la competencia serd del Tribunal correspondiente al lugar donde
se haga la declaratoria de eleccién. | .lgualmente de los relativos a la accién de
nulidad electoral que se promuevan con motivo de las elecciones o nombramientos hechos
por estas corporaciones o funcionarios de que trata el inciso anterior o por cualquier
organismo o servidor de los departamentos, de los citados municipios o del Distrito
Capital. | 9. De los de nulidad de los Actos Administrativos de las entidades territoriales y
descentralizadas de caracter departamental, distrital o municipal que deban someterse
para su validez a la aprobacién de autoridad superior, o0 que hayan sido dictados en
virtud de delegacién de funciones hecha por la misma. | 10. De las acciones de
repeticion que el Estado ejerza contra los servidores o ex servidores publicos y
personas privadas que de conformidad con la ley cumplan funciones publicas, cuando la
cuantia exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales, y cuya
competencia no estuviere asignada al Consejo de Estado en Unica instancia. | 11.
De las acciones de nulidad contra las resoluciones de adjudicacién de baldios. |
12. De las acciones de expropiacién de que tratan las Leyes Agrarias. | 13. De las

acciones contra los actos de expropiacién por via administrativa
43 Sentencia C-426 de 2002, MP: Rodrigo Escobar Gil.

44 Sentencia C-207 de 2003, MP: Rodrigo Escobar Gil.



46 Ley 1066 de 2006, Articulo 5°. Facultad de cobro coactivo y procedimiento para las
entidades publicas. Las entidades publicas que de manera permanente tengan a su
cargo el ejercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestacién de servicios
del Estado colombiano y que en virtud de estas tengan que recaudar rentas o
caudales publicos, del nivel nacional, territorial, incluidos los dérganos auténomos y
entidades con régimen especial otorgado por la Constitucion Politica, tienen jurisdiccion
coactiva para hacer efectivas las obligaciones exigibles a su favory, para estos
efectos, deberdn sequir el procedimiento descrito en el Estatuto Tributario. | Paragrafo
1°. Se excluyen del campo de aplicacién de la presente ley las deudas generadas en
contratos de mutuo o aquellas derivadas de obligaciones civiles o comerciales en las que
las entidades indicadas en este articulo desarrollan una actividad de cobranza similar o
igual a los particulares, en desarrollo del régimen privado que se aplica al giro principal
de sus negocios, cuando dicho régimen esté consagrado en la ley o en los estatutos
sociales de la sociedad. | Paragrafo 2°. Los representantes legales de las entidades a
que hace referencia el presente articulo, para efectos de dar por terminados los procesos
de cobro coactivo y proceder a su archivo, quedan facultados para dar aplicacién a los
incisos 1° y 2° del articulo 820 del Estatuto Tributario. | Parédgrafo 3°. Las
Administradoras de Régimen de Prima Media con Prestacién Definida seguirdn ejerciendo
la facultad de cobro coactivo que les fue otorgada por la Ley 100 de 1993 y normas

reglamentarias.

47 Cédigo Contencioso Administrativo, Articulo 134 C. Competencia de los jueces
administrativos en segunda instancia. Los Jueces Administrativos conoceran, en segunda
instancia, de los siguientes asuntos: 1. De las apelaciones contra el mandamiento de
pago, la sentencia de excepciones, el auto aprobatorio de liquidacién de crédito y el
auto que decrete nulidades procesales, que se interpongan en los procesos por
jurisdiccién coactiva de que conozcan los funcionarios de los distintos dérdenes, cuando

la cuantia no exceda de quinientos (500) salarios minimos legales mensuales.

48 Cddigo Contencioso Administrativo,  Articulo 267.- Aspectos no regulados. En
los aspectos no contemplados en este cédigo se seguird el Cdédigo de Procedimiento
Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que

correspondan a la jurisdiccién en lo contencioso administrativo.



49 Cdbdigo Contencioso Administrativo, Articulo 128. Modificado por la Ley 446 de 1998,
articulo 36. Competencia del Consejo de Estado en Unica Instancia: EI Consejo de Estado,
en Sala de lo Contencioso Administrativo, conocerd de los siguientes procesos
privativamente y en Unica instancia: | 1. De los de nulidad de los actos
administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional o por las personas o
entidades de derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del mismo
orden. | 2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de
cuantia, en los cuales se controviertan actos administrativos expedidos por
autoridades del orden nacional, con excepcién de los de caracter laboral. No
obstante, las controversias sobre los actos de declaratoria de unidad de empresa y
calificacién de huelga son de competencia del Consejo de Estado en Unica instancia. |
3. De los de nulidad de elecciones del Presidente y vicepresidente de la
Republica, senadores, representantes a la cdmara, asi como de los de nulidad de las
elecciones o nombramientos hechos por el Presidente de la Republica, el Congreso, las
Cédmaras, la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacién, la Procuraduria General de la Nacidn, la
Contraloria General de la Republica, el Gobierno Nacional o por cualquier autoridad,
funcionario, corporacién o entidad descentralizada, del orden nacional. | 4. De los
que se promuevan contra actos administrativos relativos a la nacionalidad y a la
ciudadania. | 5. Del recurso de anulacién de los laudos arbitrales
proferidos en conflictos originados en contratos estatales, por las causales y dentro del
término prescrito en las normas que rigen la materia. Contra esta sentencia sélo procedera
el recurso de revision. | 6. De los que se promuevan sobre asuntos
petroleros o mineros en que sea parte la Nacidon o una entidad territorial o
descentralizada, con excepcion de las controversias contractuales, de reparacién
directa y las de nulidad y restablecimiento del derecho que versen sobre impuestos
mineros, contribuciones y regalias, que sequirdn las reglas generales. | 7. De los
relativos a la propiedad industrial, en los casos previsto en la ley. | 8. De las acciones de
nulidad con restablecimiento, contra los actos administrativos expedidos por el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, que inicien las diligencias administrativas de
extincion del dominio; clarificacion de la propiedad, deslinde y recuperacién de
baldios. || 9. De las acciones de revision contra los actos de extincién del dominio

agrario, o contra las resoluciones que decidan de fondo los procedimientos sobre



clarificacién, deslinde y recuperacién de baldios. | 10. De los relacionados con la
declaracién administrativa de extincién del dominio o propiedad de inmuebles urbanos
y de los muebles de cualquier naturaleza. | 11. De los de nulidad de los actos del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, en los casos previstos en la ley.
I 12. De las acciones de repeticién que el Estado ejerza contra el Presidente de la
Republica o quien haga sus veces, senadores y representantes, ministros del despacho,
directores de departamento administrativo, Procurador General de la Nacidn, el Contralor
General de la Republica, Fiscal General de la Nacién, magistrados de la Corte Suprema de
Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo Superior de la Judicatura, de los
tribunales superiores de distrito judicial, de los tribunales administrativos y del tribunal
penal militar. || 13. De todas las demés de caracter Contencioso Administrativo, para los
cuales no exista regla especial de competencia. | Paragrafo.- De las
acciones de repeticién que el Estado ejerza contra los magistrados del Consejo de Estado,

conocera la Corte Suprema de Justicia en Sala Plena.

50 Cdédigo de Procedimiento Civil, Articulo 25.-“Competencia funcional de la Sala de
Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia. La Corte Suprema de Justicia conoce en
Sala de Casaciéon Civik | 1. De los recursos de casacién. | 2.De los
recursos de revisién que no estén atribuidos a los tribunales superiores. | 3. De
los recursos de queja cuando se deniegue el de casacién. | 4. Del exequatur de
sentencias y laudos arbitrales proferidos en pais extranjero, sin perjuicio de lo
estipulado en los tratados internacionales. | 5. De los procesos contenciosos en que
sea parte un agente diplomatico acreditado ante el gobierno de la republica, en los
casos previstos por el derecho internacional. | 6. De los procesos de responsabilidad de
que trata el articulo 40, contra los magistrados de la Corte y de los tribunales cualquiera
que fuere la naturaleza de ellos.” Articulo 26.-“Competencia funcional de los tribunales
superiores. Los tribunales superiores de distrito judicial, en sala civil, conocen: | 1.
En segunda instancia: | a) De los recursos de apelacién y de las consultas en los
procesos de que conocen en primera instancia los jueces de circuito, y de los recursos de
queja cuando se deniegue el de apelacién, y | b) Derogado por el Decreto 2272 de
1989, Articulo 3. | 2. En Unica instancia, del recurso de revisién contra las sentencias
dictadas por los jueces de circuito, municipales, territoriales y (de menores) [hoy jueces
de familia y promiscuos de familial, y de los procesos sobre responsabilidad de que trata el

articulo 40, contra los jueces cualquiera que fuere la naturaleza de ellos.” EI Decreto



2272 de 1989 establece en su articulo 3.-“Competencia. Las Salas de Familia  conocen

de los siguientes asuntos: | 1. De la apelacién de las sentencias dictadas en
primera instancia por los jueces de familia, y de los recursos de queja, cuando se
deniegue el de apelacién. | 2. De las apelaciones que se formulen contra los autos
interlocutorios dictados por los jueces de familia, en los casos sefialados por la ley. | 3.
De las consultas de las sentencias dictadas en primera instancia por los jueces de
familia en los casos sefialados porlaley. | 4. Del recurso extraordinario de revision

contra las sentencias ejecutoriadas dictadas por los jueces de familia.”



