REPUBLICA DE COLOMBIA

CORTE CONSTITUCIONAL
SENTENCIA C-237A DE 2022
Ref.: expediente D-14.297

Demanda de inconstitucionalidad contra el
articulo 45 de la Ley 2080 de 2021, «[p]or
medio de la cual se reforma el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo —Ley 1437 de
2011— y se dictan otras disposiciones en
materia de descongestion en los procesos que
se tramitan ante la jurisdicciony.

Demandantes: Daniel Eduardo Londofio de
Vivero y Juan Pablo Pantoja Ruiz

Magistrada sustanciadora:
CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Bogota, D. C., treinta (30) de junio de dos mil veintidos (2022).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en virtud de sus atribuciones
constitucionales, y de conformidad con el procedimiento establecido en el
Decreto 2067 de 1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

1. Los ciudadanos Daniel Eduardo Londofio de Vivero y Juan Pablo Pantoja
Ruiz presentaron accion publica de inconstitucionalidad contra los articulos 23
y 45 de la Ley 2080 de 2021, «[p]or medio de la cual se reforma el Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437
de 2011— y se dictan otras disposiciones en materia de descongestion en los
procesos que se tramitan ante la jurisdiccion». Lo anterior, por vulnerar el
preambulo y los articulos 1, 2, 6, 13, 29, 229 y 230 de la Constitucidn, asi como
los articulos 8 y 25 de la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos
(CADH).

2. Mediante Auto del 23 de junio de 2021, el despacho de la magistrada Gloria
Stella Ortiz Delgado inadmitié la demanda por considerar que los tres cargos
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propuestos no satisfacian los requisitos de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia. Por esta razon, concediod el término de tres dias para
su correccion.

3. El dia 30 del mismo mes, los actores presentaron escrito de correccion de la
demanda.

4. El 16 de julio siguiente, en concordancia con lo previsto en los articulos 25 y
26 del Decreto 2067 de 1991, la magistrada Ortiz presentd impedimento para
continuar con el tramite de la demanda, con base en la causal de «tener interés
en la decision». No obstante, en sesion del dia 29 del mes indicado, la Sala Plena
no aceptd dicho impedimento.

5. Con fundamento en el escrito presentado el 30 de junio, por medio del Auto
del 30 de julio 2021, el despacho de la magistrada Ortiz admitié inicamente el
cargo formulado en contra del articulo 45 de la Ley 2080 de 2021 por el
presunto desconocimiento de los articulos 29 y 229 superiores, en concordancia
con los articulos 8 y 25 de la CADH.

6. En la misma oportunidad, la magistrada rechazo6 los cargos planteados en
contra del articulo 23 de la referida ley por la supuesta vulneracion del
preambulo y de los articulos 2 y 13 superiores. Por ultimo, respecto de la
manifestacion de los demandantes de «prescindir» del tercer cargo, el despacho
de la magistrada Ortiz tom6 como no corregida la demanda. Por tanto, rechazo
el cargo propuesto contra los articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021 por la
vulneracion de los articulos 6 y 230 superiores. Esta decision no fue objeto de
recurso de suplica.

7. En consecuencia, ordend comunicar la iniciacion del proceso al presidente
del Congreso de la Republica y a los Ministerios del Interior y de Justicia y del
Derecho, a la Contraloria General de la Republica, al Consejo de Estado y a la
Defensoria del Pueblo. Igualmente, dispuso la fijacion en lista del proceso e
invitd a intervenir en €l a diferentes instituciones publicas y privadas'. Por
ultimo, corri6 traslado a la procuradora general de la nacion para que rindiera
concepto sobre el asunto.

8. El 13 de agosto de 2021, la procuradora general de la nacion, Margarita
Cabello Blanco, manifestd su impedimento para rendir concepto sobre la
constitucionalidad de la disposicion demandada. Sostuvo que se encontraba
incursa en la causal consistente en haber intervenido en la expedicion de la
norma objeto de censura.

! Invito a intervenir en el proceso al Instituto Colombiano de Derecho Procesal (ICDP), al Colegio de
Abogados Administrativistas, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Centro de Estudios de
Derecho, Justicia y Sociedad (Dejusticia), al Centro de Estudios de Derecho Procesal (CEDEP), a la
Comision Colombiana de Juristas (CCJ), a la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del
Rosario y a las facultades de Derecho de las Universidades Externado de Colombia, Nacional de
Colombia (sede Bogotd), Pontificia Universidad Javeriana (sede Bogota), de Narifio, Libre de
Colombia (Seccional Bogota), de Los Andes y del Norte.
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9. Mediante el Auto 582 del dia 25 del mismo mes, la Sala Plena acepto el
impedimento manifestado y orden6 correr traslado al viceprocurador general de
la nacion para lo de su competencia.

10. El 11 de marzo de 2022, la magistrada Ortiz presentd nuevamente
impedimento para conocer de la demanda con sustento en la causal de «tener
interés en la decision». Argument6 que el dia anterior, y por las mismas razones
expuestas en el escrito presentado por ella el 16 de julio de 2021, la Sala Plena
habia aceptado su impedimento para participar en la discusion del proyecto de
sentencia del expediente D-14.197, en el que se examiné la constitucionalidad
de los articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021, y que culmin6 con la aprobacion
de la Sentencia C-091 de 2022.

11. En sesiéon el dia 30 de ese mes, la Sala Plena aceptd el impedimento
manifestado por la magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado para tramitar y
decidir el proceso D-14.297. Por ende, la magistrada Ortiz, mediante el Auto
del 6 de abril de 2022, remiti6 el expediente a la magistrada Cristina Pardo
Schlesinger, por tratarse de la que sigue en turno alfabético.

12. Cumplidos los tramites constitucionales y legales pertinentes, la Sala Plena
de la Corte Constitucional procede a decidir la demanda de la referencia.

II. NORMA DEMANDADA

13. El texto de la norma demandada, tal como fue publicado en el Diario Oficial
n.° 51.568 de 25 de enero de 2021, es el siguiente:

LEY 2080 DE 2021
(enero 25)

Por medio de la cual se Reforma el Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437 de 2011— y se dictan otras
disposiciones en materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante
la jurisdiccion.

EL CONGRESO DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

DECRETA:
[...]

ARTICULO 45. Adiciénese el articulo 185A a la Ley 1437 de 2011, el cual
quedara asi:

Articulo 185A. Tramite del control automatico de legalidad de fallos con
responsabilidad fiscal. Recibido el fallo con responsabilidad fiscal y el
respectivo expediente administrativo, se surtird lo siguiente:
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1. Mediante auto no susceptible de recurso, el magistrado ponente admitira el
tramite correspondiente, en el que dispondra que se fije en la secretaria un aviso
sobre la existencia del proceso por el término de diez (10) dias, durante los cuales
cualquier ciudadano podra intervenir por escrito para defender o impugnar la
legalidad del acto administrativo, asi mismo en el auto admisorio se correra
traslado al Ministerio Publico para que rinda concepto dentro del mismo
término; se ordenara la publicacion de un aviso en el sitio web d la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo; asi como la notificacion al buzén de correo
electronico dispuesto para el efecto, a quien segun el acto materia de control,
hubiere sido declarado responsable fiscal o tercero civilmente responsable y al
organo de control fiscal correspondiente.

2. Cuando lo considere necesario para adoptar decision, podrad. decretar las
pruebas que estime conducentes, las cuales se practicardn en el término de diez
(10) dias.

3. Vencido el término de traslado o el periodo probatorio, cuando a ello hubiere
lugar, el magistrado ponente. registrard el proyecto de fallo dentro de los diez
(10) dias siguientes a la fecha de entrada al despacho para sentencia.

4. La sala de decision proferira sentencia dentro de los veinte (20) dias siguientes
al registro del proyecto de fallo, que incluird, entre otros, el control de legalidad
sobre la inhabilidad derivada de la inclusion en el Boletin de Responsables
Fiscales la cual se entendera suspendida hasta el momento en que sea proferida
la sentencia respectiva. Si encontrare que se configur6 alguna de las causales de
nulidad previstas por el articulo 137, asi lo declarard y adoptard las demas
decisiones que en derecho correspondan. La sentencia proferida en ejercicio del
control automatico se notificara personalmente a la contraloria, a quien hubiere
sido declarado responsable fiscal o tercero civilmente responsable, y al
Ministerio Publico, al buzon de correo electronico dispuesto para el efecto; y por
anotacion en el estado, a los demas intervinientes y sera susceptible de recurso
de apelacion que serd decidido por salas especiales conformadas por la
corporacion competente, en caso de que el fallo de primera instancia sea
proferido por el Consejo de Estado la apelacion serd resuelta por una sala
especial diferente a aquella que tomo la decision. La sentencia ejecutoriada en
ejercicio del control automatico tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes y se
notificard en la forma dispuesta en el presente numeral.

ITII. LA DEMANDA

14. Los demandantes sostienen que el articulo 45 de la Ley 2080 de 2021
vulnera los derechos fundamentales al debido proceso y a la tutela judicial
efectiva de quien es hallado fiscalmente responsable («articulos 29 y 229
superiores, en concordancia con los articulos 8 y 25 de la CADH»), por las dos
siguientes razones’:

2 En el Auto mixto de admisién y rechazo de la demanda del 30 de julio de 2021, la magistrada Ortiz
preciso: «en cumplimiento del principio pro actione y en el marco de su competencia para establecer
los elementos relevantes del debate constitucional a partir de los argumentos efectivamente
propuestos por los demandantes, la magistrada sustanciadora aclara que el cargo se interpretara. Por
consiguiente, presentara este sefialamiento en los términos en los que sera admitido, lo cual, en
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14.1 El proceso no permite un adecuado ejercicio de los derechos de defensa y
contradiccion respecto de los hechos, fundamentos de derecho y pruebas
presentados durante el trdmite. Sobre el particular, los actores indican que el
sujeto hallado fiscalmente responsable solo puede intervenir en el término de
diez dias, posterior al auto admisorio. Esa oportunidad procesal es anterior o
concurrente a la practica de pruebas, lo que impide controvertir los argumentos
y los elementos probatorios allegados al proceso. Puntualmente, reprochan que
no exista un periodo para impugnar las pruebas. Por ultimo, cuestionan que el
unico actor legitimado para solicitar y practicar pruebas sea el magistrado
sustanciador. Esto excluye a quien fue declarado fiscalmente responsable.
Ademas, las pruebas se pueden decretar e incorporar al proceso sin que se exija
haber escuchado al ciudadano afectado. Igualmente, se cuestiona que tales
etapas procesales sean paralelas.

14.2 El proceso concentra las actuaciones y prevé términos que afectan la
posibilidad del sancionado de defenderse efectivamente. En relacion con este
asunto, alegan que el término en el que se permite la intervencion del ciudadano
(diez dias) es irrisorio para un adecuado ejercicio de su derecho de defensa. Esto
es especialmente lesivo porque el sujeto fiscalmente responsable no cuenta con
el tiempo suficiente para preparar una demanda. Ademas, el término de veinte
dias para proferir sentencia es insuficiente y no existe un término para presentar
alegatos de conclusion. En criterio de los actores, el proceso no contempla la
peticion, decision o practica de medidas cautelares.

IV. INTERVENCIONES

15. La Corte Constitucional recibio seis intervenciones dentro del presente
proceso. En el siguiente cuadro se presenta un resumen de las consideraciones
mas relevantes de cada una de ellas’:

Interviniente Solicitud Consideraciones relevantes
El control automatico de legalidad de los fallos con
responsabilidad fiscal no vulnera el debido proceso y la tutela
judicial efectiva porque: i) por disposicion del inciso quinto
e del articulo 267 de la Carta, el control de los fallos con
Ministerio de i : 5
. responsabilidad debe surtirse en «un tramite preferente,
Justicia y del s . 4 s ) ,
Derecho Exequibilidad | especial, 4gil y oportuno»®; ii) el legislador no desbord6 su

amplia  libertad de configuracion para  disefiar
procedimientos; iii) «una vez el magistrado ponente avoca el
conocimiento del proceso mediante auto admisorio, es
plenamente autonomo para guiar su despliegue, dentro de los
términos y etapas procesales establecidos por el legislador»®;

principio, excluye los argumentos adicionales de los actores que no resulten relevantes o pertinentesy.
En consecuencia, el resumen de los cargos corresponde al efectuado en la citada providencia.

3 Las intervenciones de los ciudadanos Sergio Fajardo Valderrama y Pablo Cesar Diaz Barrera fueron
presentadas de manera extemporanea y por ello no son presentadas en el cuadro.

4 Pag. 11.
3 [bidem.




Expediente D-14.297
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

iv) la participacion del sancionado en el proceso es voluntaria
y eventual, pues el control de la decision de responsabilidad
es automatico e integral; v) el control jurisdiccional de
legalidad de los fallos con responsabilidad fiscal no debe ser
igual al modelo procesal ordinario y vi) responde al mandato
constitucional en virtud del cual el proceso no podra ser
superior a un afo.

Contraloria
General de la
Republica

Exequibilidad

La aprobacion del Acto Legislativo 04 de 2019 se fundé en
la necesidad de aumentar el porcentaje de recuperacion de
recursos publicos en el marco de los procesos de
responsabilidad fiscal con fallo ejecutoriado. De ahi que la
norma constitucional hubiese determinado que el control
jurisdiccional de los fallos con responsabilidad fiscal no
puede ser superior a un afo y que este gozaria de etapas y
términos procesales especiales.

La norma demandada también respondi6 al deber de dar
cumplimiento a la Sentencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos (Corte IDH) en el caso Petro Urrego vs.
Colombia. Esto, en la medida en que establece que la
inclusion en el Boletin de Responsables Fiscales solo tendra
lugar hasta que la autoridad judicial competente dicte la
sentencia respectiva.

Adicionalmente, es preciso anotar que el control judicial
oficioso no es extrafio en el ordenamiento juridico. Aquel es
una excepcion legitima al principio general de justicia
rogada. De hecho, el control oficioso de los fallos de
responsabilidad fiscal no enerva la posibilidad de que los
sancionados puedan incoar el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho.

Consejo de
Estado

Inexequibilidad

Mediante providencia de unificacion dictada el 29 de junio
de 20219, 1a Sala Plena del Consejo de Estado determin6 que
el articulo 267 de la Constitucion no determina que el control
judicial de los fallos con responsabilidad fiscal deba ser
automatico y oficioso. En consecuencia, en varias
oportunidades, la norma demandada y el articulo 23 de la
misma  normativa  han  sido  inaplicados  por
inconstitucionales. Estas disposiciones son incompatibles
con los articulos 13, 29, 229 y 238 de la Constitucién y 2, 8.1,
23.2,24 y 25.1 de la CADH, asi como con lo decidido por la
Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia. Tales
articulos «violan el derecho a la prueba y su contradiccion —
componentes del debido proceso—»’. Igualmente, de
acuerdo con la redaccion de la norma, «se entiende que el
ejercicio de estas facultades depende de la discrecionalidad
del juez»®. En similar sentido, la norma no sanea la absoluta
ausencia de competencia de la autoridad administrativa para
inhabilitar a los servidores publicos de eleccion popular.

6 Expediente n.° 11001031500020210117501.

7 Pag. 4.
8 Ibidem.
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De este modo, en concordancia con lo dispuesto en los
articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021, el responsable fiscal
no tiene la posibilidad de solicitar y allegar pruebas, no puede
controvertir la decision de no decretar pruebas y tampoco
puede presentar alegatos de conclusion. Asi mismo, no puede
formular pretensiones, pedir la suspension del acto
administrativo que declar6é su responsabilidad ni formular
una causal de nulidad. Por su parte, el juez no puede ordenar
la reparacion de perjuicios ni decretar medidas cautelares.
Mas alin, por expresa disposicion de la norma acusada, la
sentencia ejecutoriada en ejercicio del control automatico
tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes, lo cual solo es
propio de los procesos contenciosos de legalidad objetiva.

Universidad
del Rosario

Inexequibilidad

La norma demandada debe ser declarada inexequible en
virtud de lo decidido por la Sala Plena del Consejo de Estado
en la providencia de unificacion dictada el 29 de junio de
2021°.

De otro lado, la aprobacion de la disposicion impugnada
desconocidé el principio de consecutividad, pues fue
introducida en el tercer debate, «sin que el asunto relativo al
control judicial de los fallos declarativos de responsabilidad
fiscal hubiera sido siquiera mencionado en los dos primeros
debatesy»'’.

Universidad
Libre

Inexequibilidad

El articulo 45 de la Ley 2080 de 2021 vulnera los derechos
fundamentales al debido proceso y a la tutela judicial efectiva
por cuanto, primero, el responsable fiscal no puede recurrir
el auto admisorio del proceso, pedir y allegar pruebas,
controvertir las que se aporten en su contra, formular
peticiones y alegaciones ni impugnar las decisiones que se
adopten. Con base en estas mismas razones, el Consejo de
Estado ha aplicado la excepcion de inconstitucionalidad
sobre la norma acusada!'. Segundo, los derechos
fundamentales al debido proceso y a la tutela judicial efectiva
constituyen limites a la amplia libertad de configuracion del
legislador en materia procesal. Y, tercero, dicha norma «les
impone una carga injustificada, desproporcional e irracional
a los tribunales y al Consejo de Estado para fallar un asunto
en 30 dias, que las Contralorias investigan dentro de los
términos de caducidad de 10 afios y prescripcion de 5
afos» 2,

Ciudadano
Harold Stua
Montana

Exequibilidad

«[L]a vulneracion increpada contra el articulo 45 de la Ley
2080 de 2021 deviene de una comprension erronea de su
contenido, pues no establece una instancia destinada a
brindar una oportunidad para desvirtuar la validez de una

° Expediente n.° 11001031500020210117501.

10Pag. 4.

' Se citan los autos del 6 de mayo (expd. 11001-03-15-000-2021- 01608-00 y 11001-03-15-000-
2021- 01608-00A), MP Guillermo Sanchez Luque, y del 12 de mayo de 2021 (expd. 11001-03-15-
000-2021-01606-00), MP José Roberto Sachica Méndez.

12 p4g. 15.
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declaratoria de responsabilidad fiscal, sino garantizar el estar
ajustada dicha decision a la Constitucion y la ley»'3.

V.CONCEPTO DEL VICEPROCURADOR GENERAL DE LA NACION

16. El viceprocurador general de la nacion, Antonio Emiro Thomas Arias,
solicita a la Corte Constitucional que i) declare la exequibilidad del articulo 45
de la Ley 2080 de 2021, en relacion con el argumento referente a la
desproporcion de los términos procesales y ii) profiera un fallo inhibitorio frente
a los demas reproches formulados en la demanda debido a su ineptitud por falta
de certeza y suficiencia.

17. Con respecto a la primera solicitud, el Ministerio Publico aduce que, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional, «la Constitucion le otorga al
Congreso de la Republica una amplia libertad de configuracion normativa para
“evaluar y definir las etapas, caracteristicas, términos y demas elementos que
integran cada procedimiento judicial”*»!3.

18. Sobre el particular, precisa que, ciertamente, los términos especiales para
adelantar la primera instancia del control automéatico de legalidad de los fallos
con responsabilidad fiscal son mas cortos que los establecidos en los procesos
ordinarios que se desarrollan ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo. Sin embargo, esto persigue un fin constitucional importante:
otorgar celeridad a ese control para la recuperacion oportuna de los recursos
publicos. Igualmente, la medida es conducente porque permite que el control se
adelante en menos de un afio, segiin lo ordena el articulo 267 superior. Por
ultimo, los términos en cuestion no son evidentemente desproporcionados, ya
que en el proceso no se define la responsabilidad fiscal, sino que se verifica la
legalidad de la sancion.

19. En relacion con la segunda peticion, el viceprocurador consideré que los
argumentos referentes a la restriccion para controvertir las pruebas y solicitar
medidas cautelares carecen de certeza y suficiencia. Sefiald6 que el magistrado
sustanciador, «en el evento de estimar conducente la practica de alguna prueba,
debe recaudarla conforme a la normatividad procesal vigente, que estipula
oportunidades de contradiccion de los elementos de juicio que son incorporados
al proceso»'¢. De ahi que, para la Procuraduria, «el reproche de los actores sobre
la afectacion del derecho a la contradiccion de las pruebas se fundamente en un
examen aislado de la norma enjuiciada, con lo cual la demanda pierde su poder
de persuasion y no genera duda sobre la constitucionalidad de disposicion
acusada»!’.

B Pag. 2.

14 Sentencia C-203 de 2011.
5 Pag. 3y 4.

16 Pag. 9.

\7 Ibidem.
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20. Ademas, sefial6 que, a diferencia de lo sostenido por los demandantes, en el
proceso de control automdtico de los fallos con responsabilidad fiscal si se
pueden solicitar y decretar medidas cautelares, pues ese proceso es de
naturaleza declarativa y la procedencia de las mismas no depende de que se
pueda o no presentar una demanda. Por esto, la acusacion incumple los
requisitos de certeza y suficiencia, en la medida en que «la norma acusada no
regula la materia y las disposiciones generales permiten que se acudan a las
mismas en los trdmites de control automatico de legalidad de fallos con
responsabilidad fiscal, desestimandose asi, en principio, un desconocimiento
evidente de las normas superiores»'®,

VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia de la Corte

21. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241.4 de la Constitucion, la
Corte Constitucional es competente para conocer y decidir definitivamente
sobre la demanda de inconstitucionalidad de la referencia, comoquiera que se
dirige contra una ley de la Republica.

2. Cuestion previa: configuracion del fenomeno de la cosa juzgada

22. La Sala Plena se encuentra relevada de analizar la aptitud de la demanda.
Esto es asi porque, de acuerdo con las razones que pasan a explicarse, debera
estarse a lo resuelto en la Sentencia C-091 de 2021. En dicha sentencia, la
Corporacion declard, con efectos retroactivos, la inconstitucionalidad de los
articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021. En consecuencia, respecto de los
citados articulos, opero la cosa juzgada formal y absoluta.

23. Tal situacion implica que esas disposiciones no pueden ser objeto de un
nuevo analisis, ya que no forman parte del ordenamiento juridico y tampoco
producen efectos. Por tanto, la Corte esta obligada a estarse a lo resuelto en la
providencia anterior, al margen de que la presente demanda sea apta o no para
emitir un pronunciamiento de fondo.

2.1. El fenomeno de la cosa juzgada constitucional. Reiteracion de
jurisprudencia

24. El articulo 243 de la Constitucion dispone que «[l]os fallos que la Corte
dicte en ejercicio del control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada
constitucional». En consecuencia, dichos fallos tienen «el caracter de
inmutables, vinculantes y definitivos»'®. Esto implica que el juez constitucional

18 Pag. 10.

19 Sentencia C-774 de 2001, reiterada, entre otras, en las Sentencias C-871 de 2003, C-1122 de 2004,
C-647 de 2006, C-181 de 2010, C-979 de 2010, C-818 de 2012, C-259 de 2015, C-182 de 2016, C-
312 de 2017, C-028 de 2018, C-473 de 2020 y C-147 de 2022.
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no podra «volver a conocer y decidir sobre lo resuelto»?’. En este sentido, la
cosa juzgada constitucional persigue dos propodsitos fundamentales: i) otorga
eficacia al principio de supremacia constitucional (articulo 4 de la CP) y ii)
garantiza el principio de seguridad juridica?!, «la estabilidad del derecho y la
confianza y la certeza de las personas respecto de los efectos de las decisiones
judiciales»?2.

25. Ahora bien, de acuerdo con la jurisprudencia, la cosa juzgada constitucional
se configura cuando se presentan los siguientes elementos: identidad de objeto,
identidad de causa petendi e identidad del parametro de control de
constitucionalidad. En relacion con la identidad de objeto, corresponde a la
Corte verificar si la demanda «propon[e] estudiar el mismo contenido
normativo de la misma proposicidon normativa, ya estudiada en una sentencia
anterior»?®. Respecto de la identidad de causa petendi, se debe determinar si se
la demanda formula las mismas razones de inconstitucionalidad —«esto incluye
el referente constitucional o norma presuntamente vulnerada»?*— analizadas en
una sentencia previa. Finalmente, la identidad del pardmetro de control de
constitucionalidad exige establecer «que no exista un cambio de contexto o
nuevas razones significativas que de manera excepcional hagan procedente la
revision, lo que la jurisprudencia ha referido como un nuevo contexto de
valoracion»?.

26. En este orden, la Corte ha diferenciado entre cosa juzgada formal y material,
y cosa juzgada absoluta y relativa. Mientras la cosa juzgada formal «se produce
cuando una demanda se dirige contra una disposicion previamente
demandada»?®, la cosa juzgada material «ocurre cuando se cuestiona la misma
norma (contenido interpretado), aunque se encuentre en otra disposicion»?’. Es
decir, la primera tiene lugar «cuando existe una decision previa del juez
constitucional en relacioén con el mismo texto normativo demandado en el caso
sub judice»®®; y, la segunda, cuando «existen dos disposiciones distintas que
tienen identidad de contenido normativo, una de las cuales fue sometida, de
manera previa, al control de constitucionalidad a cargo de esta Corte»®. En
otras palabras, la cosa juzgada formal recae sobre el texto legal o enunciado

20 Sentencia C-587 de 2014.

2! Sentencia C-312 de 2017.

22 Sentencia C-720 de 2007.

23 Sentencia C-689 de 2017, reiterada en la Sentencia C-023 de 2020.

24 Ibidem.

25 Sentencia C-744 de 2015, reiterada en la Sentencia C-008 de 2017.

26 Sentencia C-233 de 2021.

27 Ibidem. En la Sentencia C-516 de 2016, la Corte precisé que la cosa juzgada material exige: «a)
una sentencia previa de constitucionalidad sobre una regla derecho idéntica a la norma analizada
posteriormente. Cabe precisar que esos contenidos juridicos se encontrarian en disposiciones
diferentes; b) la coincidencia entre los cargos del pasado y los actuales, censuras que justificaron la
demanda vy el juicio de constitucionalidad; c) una declaratoria de exequibilidad fundamentada en
razones de fondo; y d) la inexistencia de reformas de la Carta Politica sobre los parametros de
constitucionalidad que sustentaron la decision anterior.

28 Sentencia C-147 de 2022.

¥ Ibidem.
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juridico (disposicion juridica) y la cosa juzgada material, sobre los contenidos
normativos propiamente dichos (norma juridica)*.

27. Cuando se configura la cosa juzgada formal, la decision deberd declarar el
estarse a lo resuelto en la providencia anterior®!. Si se trata de una cosa juzgada
material, la decision serd «estarse a lo resuelto en providencia anterior y declarar
la exequibilidad simple o condicionada de la disposicion acusada»™2.

28. Por su parte, la cosa juzgada absoluta se produce, en principio, en dos casos:
cuando la Corte declara la inexequibilidad de una norma juridica o luego de que
se ha contrastado la norma con toda la Constitucion®’. En estos eventos, como
es natural, la norma no podrd ser objeto de un nuevo control de
constitucionalidad y, por tanto, «la demanda que se presente con posterioridad
debera rechazarse o, en caso de haberse surtido la admision, sera necesario
[dictar] un fallo en el que se esté a lo resuelto en la decision anterior»>*. Esto,
«con independencia del parametro de constitucionalidad que desconocié la
norma invalidada»®. En tales circunstancias, no resulta necesario confrontar las
razones que fundamentaron la decision anterior de la Sala Plena con la
demanda, en la medida en que el texto legal ya no forma parte del ordenamiento
juridico, lo cual impide un nuevo juicio de constitucionalidad?®.

29. Por el contrario, la cosa juzgada relativa se presenta cuando en la sentencia
previa, que declara la inexequibilidad parcial o exequibilidad de la norma, se
analizaron unicamente los cargos de inconstitucionalidad propuestos. Este tipo
de decision deja abierta la posibilidad de formular un cargo distinto al
examinado en la providencia anterior’’. Si la decision previa declard la
exequibilidad de la norma con base en el mismo cargo planteado en la demanda,

30 En la Sentencia C-325 de 2021, la Sala Plena explico: «una disposicion o enunciado juridico
corresponde al texto en que una norma es formulada. De esta manera, se refiere a los articulos,
numerales o incisos. Aquellos también se encuentran en fragmentos mas pequefios de un texto legal,
como oraciones o palabras individuales, siempre que incidan en el sentido que se puede atribuir
razonablemente a cada disposicion. Por su parte, las normas no son los textos legales sino su
significado. Aquel solo puede hallarse por via interpretativa y, en consecuencia, a un solo texto legal
pueden atribuirsele (potencialmente) diversos contenidos normativosy.

31 Sentencia C-064 de 2018.

32 Ibidem.

33 Sentencia C-039 de 2021.

34 Sentencia C-192 de 2021.

33 Sentencia C-516 de 2016. Al respecto, en la Sentencia C-245 de 2009, la Sala Plena argumento:
«El principio de cosa juzgada constitucional absoluta cobra mayor relevancia cuando se trata de
decisiones de inexequibilidad, por cuanto en estos casos las normas analizadas y encontradas
contrarias a la Carta [...] son expulsadas del ordenamiento juridico, no pudiendo sobre ellas volver a
presentarse demanda de inconstitucionalidad o ser objeto de nueva discusion o debate. Lo anterior,
maxime si se trata de una declaracion de inexequibilidad de la totalidad del precepto demandado o de
la totalidad de los preceptos contenidos en una ley. En tales casos, independientemente de los cargos,
razones y motivos que hayan llevado a su declaracion de inconstitucionalidad, no es posible
emprender un nuevo analisis por cuanto tales normas han dejado de existir en el mundo juridicoy.
Esta misma postura ha sido acogida en las Sentencias C-007 de 2016 y C-255 de 2014, entre otras.
36 Sentencia C-147 de 2022.

37 Sentencia C-287 de 2014.

11



Expediente D-14.297
M.P. Cristina Pardo Schlesinger

«en principio, la Corte deberd estarse a lo resuelto en aquella providencia para

garantizar la seguridad juridica de sus decisiones»™.

30. La cosa juzgada relativa puede ser explicita o implicita. Serd explicita «en
aquellos eventos en los cuales los efectos de la decision se limitan directamente
en la parte resolutiva, e implicita cuando tal hecho ocurre en forma clara e
inequivoca en la parte motiva o considerativa de la providencia, sin que se haga
mencion alguna en la parte resolutiva»®’.

31. Ahora bien, la Sala Plena ha identificado tres supuestos excepcionales que
debilitan la cosa juzgada constitucional y, a su vez, habilitan a la Corte a emitir
un nuevo pronunciamiento. Estos son: «i) la modificacion del pardmetro de
control, lo cual sucede cuando se aprueban reformas constitucionales*’; ii) el
cambio en el significado material de la Constitucidén, que se relaciona con
modificaciones en el “caracter dinamico de la Carta™! y iii) la variacion del
contexto normativo de la disposicion o norma objeto de control, caso en el cual
es necesario llevar a cabo una nueva ponderacion de principios
constitucionales*»*.

32. Finalmente, es del caso mencionar que en la reciente Sentencia C-147 de
2022, la Corte declaro estarse en lo resuelto en la Sentencia C-091 del mismo
afno, luego de constatar la existencia de la cosa juzgada formal y absoluta
respecto de los articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021. Esto, al observar que
en la Sentencia C-091 de 2022, esta Corporacion declaro la inexequibilidad de
los mencionados articulos, con efectos retroactivos. En palabras de la Corte,
como consecuencia de la expedicion de ese fallo, «los articulos 23 y 45 de la
Ley 2080 de 2021 no se encuentran vigentes ni producen efectos juridicos en la
actualidad, por lo que no pueden ser sometidos a escrutinio de este tribunaly.

33. Sobre el particular, este Tribunal hizo hincapié en que la decision de
inexequibilidad con efectos retroactivos exime a la Corte de «realizar un cotejo
entre las razones que [la] llevaron [...] a expulsar la disposicion del
ordenamiento con los nuevos argumentos que se planteen, pues al margen de

3% Sentencia C-191 de 2017.

39 [bidem.

4 Sentencia C-460 de 2008.

*1 En la Sentencia C-774 de 2001. «El concepto de ‘Constitucion viviente’ puede significar que en un
momento dado, a la luz de los cambios econdomicos, sociales, politicos, e incluso ideoldgicos y
culturales de una comunidad, no resulte sostenible, a la luz de la Constitucion, -que es expresion,
precisamente, en sus contenidos normativos y valorativos, de esas realidades- un pronunciamiento
que la Corte haya hecho en el pasado, con fundamento en significaciones constitucionales
materialmente diferentes a aquellas que ahora deben regir el juicio de Constitucionalidad de una
determinada normay.

42 Sentencia C-228 de 2002. Cfr. Sentencia C-533 de 2019. «Dado que la produccion normativa se
inscribe en contextos especificos, puede suceder que las situaciones, las causas y los fundamentos
que dieron origen a una disposicion varien, con lo cual se afecta su proposito, aceptacion o
asimilacion. Estas situaciones suelen afectar el peso especifico de los principios que sirvieron de base
para efectuar un estudio sobre la constitucionalidad de la norma, razén que habilita al juez
constitucional para que practique una nueva ponderaciony.

43 Sentencia C-147 de 2022.
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ello, lo cierto es que el texto normativo no forma parte ya del ordenamiento, lo
que impide la realizacion del juicio de constitucionalidady.

34. Con sustento en lo sostenido hasta aqui, la Sala Plena encuentra que es
menester estarse a lo resuelto en la citada Sentencia C-091 de 2022, en virtud
de la configuracion de la cosa juzgada formal y absoluta. Lo anterior, porque,
como ya se dijo, en esa providencia la Corte declard la inexequibilidad de los
articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021. En el asunto de la referencia, también
se admitio a tramite una demanda contra el articulo 45 de la Ley 2080. Asi, en
razon de la decision adoptada en la Sentencia C-091 de 2022, el aludido articulo
45 ya no forma parte del ordenamiento juridico y, por tanto, no es posible
examinar su constitucionalidad.

VII. DECISION

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

RESUELVE

UNICO. ESTARSE A LO RESUELTO en la Sentencia C-091 de 2022, en la
que se declaro la inexequibilidad, con efectos retroactivos, de los articulos 23 y
45 de la Ley 2080 de 2021, «[p]or medio de la cual se reforma el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437
de 2011— y se dictan otras disposiciones en materia de descongestion en los
procesos que se tramitan ante la jurisdicciony.

Notifiquese, comuniquese, publiquese.
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