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ACCION DE TUTELA-Naturaleza subsidiaria

Se encuentra ya muy decantada la jurisprudencia de la Corte acerca de la naturaleza
residual de la acciéon de tutela y sus condiciones de procedencia cuando existe un
mecanismo ordinario de defensa. Asi, se ha indicado en multiples oportunidades que los
medios y recursos judiciales ordinarios son el escenario preferente para invocar la
proteccion de los derechos constitucionales fundamentales que se consideren vulnerados
en una situacion especifica, y a ellos se debe acudir, en principio, a fin de hacer prevalecer
la supremacia de estos derechos y el caracter inalienable que les confiere la Carta Politica.

REGLAS JURISPRUDENCIALES EN MATERIA DE SUBSIDIARIEDAD DE LA ACCION DE TUTELA

Acudir a la accion de tutela cuando existen mecanismos ordinarios de defensa, desconoce
que los procedimientos administrativos y los procesos ante la administracidn de justicia son
los primeros y mas propicios escenarios para garantizar la vigencia de los derechos
fundamentales. Por estas razones, un requisito de procedencia de la accién de tutela es que
se hayan agotado todas las instancias y recursos en los cuales el afectado hubiera podido
solicitar la proteccion del derecho amenazado o vulnerado. No obstante, con base en el
articulo 86 superior y el Decreto 2591 de 1991, la Corte ha identificado dos eventos en los
que, reconociendo la existencia de otro medio de defensa judicial, es procedente la accion
de tutela. Uno de ellos ocurre cuando se determina que el medio o recurso existente carece
de eficacia e idoneidad y, el otro, cuando la tutela se instaura como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable de naturaleza iusfundamental. La sequnda situacion
excepcional tiene lugar en aquellos eventos en los que, aun existiendo un mecanismo
judicial idoneo y eficaz a disposicién del accionante, es necesario acudir a la accién de
tutela para evitar la configuracién de un perjuicio irremediable. Para la Corte esto ocurre
cuando se verifican las siguientes caracteristicas: i) el perjuicio es inminente o esta proximo
a suceder; ii) el perjuicio que se teme es grave, es decir, en caso de configurarse supondra
un detrimento significativo sobre el derecho fundamental amenazado; iii) las medidas que
se requieren para conjurar el perjuicio deben ser urgentes, lo que significa que no se puede
postergar la intervencién del juez so pena de que se cause un dafio frente al cual no puedan

adoptarse medidas de restitucion; esto es, de no adoptarse de forma inmediata las
medidas, se corre el riesgo de que sean ineficaces e inoportunas.

ACCION DE TUTELA FRENTE A CONTROVERSIAS CONTRACTUALES-Improcedencia cuando
carecen de relevancia iusfundamental

Cuando la controversia verse sobre contratos estatales, se debe hacer uso de los otros
mecanismos de defensa judicial creados por la ley, como la accién de controversias
contractuales, la accién de responsabilidad contractual del Estado, y dadas las
particularidades del caso, la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. Sin embargo,
la sola existencia de otros medios de control no se traduce en que a ellos se deba acudir,
pues en muchos casos no son iddneos para el amparo de los derechos de los interesados.



Para determinar la idoneidad de éstos se deben evaluar aspectos como: i) que el tiempo de
tramite no sea desproporcionado frente a las consecuencias de la decision administrativa,
lo cual ocurriria, por ejemplo, cuando a un contratista se le ha declarado la caducidad de su
contrato, y al someterlo a la espera de la resolucion de las controversias contractuales, se le
cercena la posibilidad de presentarse a concursar para la adjudicacién de otros contratos; ii)
que las exigencias procesales no sean excesivas, dada la situacién en que se encuentra el
afectado, lo cual ocurre, por ejemplo, cuando se imponen tasas previas excesivas para
demandar ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo; iii) que el remedio que
puede ordenar el juez no sea adecuado para satisfacer el derecho de que se trate, por
ejemplo, cuando el juez no pueda ordenar medidas de restablecimiento del derecho; y iv)
cuando el otro mecanismo no permita atender las particularidades de los sujetos, como
cuando la resolucion del problema en el contencioso administrativo dependa estrictamente
de criterios legales ajenos a las condiciones particulares y especiales de vulnerabilidad en
que se encuentre una persona. Ademas, es de recordarse que la procedencia de la accion
de tutela en estos eventos exige que la controversia contractual comprenda la posible
vulneracién o amenaza de un derecho fundamental. En otras palabras, si no esta
involucrado un derecho fundamental, no compete al juez de tutela analizar la inminencia de

un perjuicio irremediable para el accionante en el marco de un proceso contractual, o la
idoneidad de los medios ordinarios de defensa.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Procedencia de la accién de tutela contra actos
administrativos que constituyen vias de hecho

El principio de legalidad es una de las manifestaciones de lo que la Carta Politica instituy6
como debido proceso el cual es definido por la jurisprudencia de esta Corporacién como “el
conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales se busca

la proteccidn del individuo incurso en una actuacion judicial o administrativa, para que
durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la aplicaciéon correcta de la justicia”.
Este derecho fundamental es “aplicable a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas”, y puede ser protegido cuando se encuentre amenazado o sea vulnerado
por parte de una autoridad publica o de un particular, a través de la accion de tutela.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Elementos minimos

Entre los elementos mas importantes del debido proceso, esta Corte ha destacado: “(i) la
garantia de acceso a la justicia en libertad e igualdad de condiciones; (ii) la garantia de juez

natural; (iii) las garantias inherentes a la legitima defensa; (iv) la determinaciony
aplicacion de tramites y plazos razonables; (v) la garantia de imparcialidad; entre otras
garantias”.

VIA DE HECHO ADMINISTRATIVA-Causales de procedencia de la accion de tutela

ACCION DE TUTELA FRENTE A CONTROVERSIAS CONTRACTUALES-Requisitos de
procedencia

La Corte precisé que el presupuesto de procedencia de la accién de tutela, se aplica a los
conflictos derivados de la celebracion, ejecucion o terminacion de los contratos en general,
pues los mismos forman parte de la érbita competencial ordinariamente establecida al juez



del respectivo contrato, resultando ajena a la de los jueces de tutela. Entonces, la
procedencia de la accion de tutela se daria, solamente en el preciso evento de que la
controversia contractual comprendiera la vulneracién o amenaza de un derecho
fundamental y en los casos exceptuados antes establecidos. De lo contrario, dicha accién se
convertiria en una imposicién abusiva de una jurisdiccién excepcional, subsidiaria y residual

sobre las demas jurisdicciones ordinarias, contraviniendo claramente la voluntad de los
Constituyentes de 1991 al disefar este amparo.

POTESTAD DE LA ADMINISTRACION-Facultad de declarar la terminacion unilateral de un
contrato cuando éste se celebre contra expresa prohibicién constitucional o legal

ACCION DE TUTELA FRENTE A CONTROVERSIAS CONTRACTUALES-Improcedencia por no
vulneracién del debido proceso, no acreditar perjuicio irremediable y existir otro medio de
defensa judicial

Referencia: expediente T- 3.623.056

Accidn de tutela instaurada por Recaudos y Tributos S.A., contra la Alcaldia Distrital de
Santa Marta.

Tema: procedencia de la accion de tutela frente a actos administrativos que versan sobre
un contrato estatal.

Problema juridico: jprocede la accién de tutela para revocar y dejar sin efectos un acto
administrativo mediante el cual una entidad territorial inicia una actuacién administrativa
tendiente a revisar la legalidad de un contrato estatal con fundamento en la prohibicion
contenida en la Ley 1386 de 20107

Derechos fundamentales invocados: debido proceso.
Magistrado Ponente:

Jorge Ignacio Pretelt Chaljub

Bogota D.C., dieciséis (16) de octubre de dos mil catorce (2014)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, conformada por los magistrados Luis Ernesto
Vargas Silva-quien la preside-, Maria Victoria Calle Correa, Mauricio Gonzalez Cuervo, Luis
Guillermo Guerrero Pérez, Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, Gloria Stella Ortiz Delgado,
Jorge lvan Palacio Palacio, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Martha Sachica Méndez, en
gjercicio de sus competencias constitucionales y legales, especificamente las previstas en
los articulos 86 y 241, numeral 9° de la Constitucion Politica y en los articulos 33 y
siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revisién de la sentencia dictada el veintiséis (26) de junio de 2012, por el
Juzgado Quinto Civil del Circuito de Santa Marta, que confirmé el fallo de tutela proferido el
ocho (08) de mayo de 2012 por el Juzgado Quinto Civil Municipal de Santa Marta, en el que



se concedié el amparo invocado por el accionante.
1. ANTECEDENTES

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 86 de la Constitucidn Politica y 33 del Decreto
2591 de 1991, la Sala de Selecciéon Numero Cuatro de la Corte Constitucional escogid, para
efectos de su revisidn, la accion de tutela de la referencia.

De conformidad con el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de Revisidn procede
a dictar la sentencia correspondiente.

1.1 SOLICITUD

Recaudos y Tributos S.A., en adelante R&T, instaurd accidon de tutela contra la Alcaldia
Distrital de Santa Marta, por la presunta vulneracion de su derecho fundamental al debido
proceso, en el marco del proceso administrativo de revisién de la legalidad del contrato
celebrado entre el accionante y la accionada.

El tutelante alega que existe cosa juzgada y por ello solicita al juez constitucional que se
proteja su derecho al debido proceso y, en consecuencia, se deje sin efectos la Resolucion
N°. 039 de 2012, por medio de la cual se inicia la actuaciéon administrativa tendiente a
revisar la legalidad del contrato celebrado entre el actor y la accionada.

1.2. HECHOS RELATADOS Y FUNDAMENTOS DE LA SOLICITUD
Manifiesta el accionante lo siguiente:

1.2.1. El 9 de diciembre de 2002, el Distrito de Santa Marta abri6 el proceso de licitacién
publica N°. 001 de 2002 “para la contratacidén de la modernizacion del sistema y gestion
de los recaudos correspondientes a los tributos del Distrito Turistico, Cultural e Histérico de
Santa Marta”.

1.2.2. ElI 27 de diciembre de 2002, mediante Resolucién N°. 910, la Alcaldia Distrital de
Santa Marta adjudicé el contrato correspondiente a la licitacién publica N°. 001 de 2002 a
la Sociedad R&T. El 30 de diciembre de 2002, se suscribioé el contrato para la modernizacion
del sistema y la gestion de los recaudos tributarios, entre el Distrito de Santa Marta y la
Sociedad R&T, por un término de 20 afios, en cuya clausula 5ta, paragrafo 1°, se establecié
expresamente que “las obligaciones del contratista no comprendia el ejercicio de funciones
publicas indelegables en particulares, por lo que su alcance deberia entenderse limitado a
la modernizacién del sistema tributario y a los conceptos de asesoria y apoyo logistico y
operativo”.

1.2.3. El 8 de abril de 2003, el sefior Alberto Ovalle Goenaga formulé accién popular contra
el Distrito de Santa Marta y la Sociedad R&T, para que en defensa de la moralidad
administrativa y del patrimonio publico, se dejara sin efectos juridicos el contrato N°. 092
suscrito entre las partes.

1.2.4. EI 6 de noviembre de 2008, el Juzgado Primero Administrativo de Santa Marta profirio
sentencia de primera instancia en el tramite de la accion popular formulada por el sefior



Ovalle Goenaga, en la que denegd las suplicas de la demanda “por encontrase ajustadas a
derecho todas las actuaciones de la Administracién Distrital de Santa Marta, en la
contratacion publica N° 092 de 2002". El a quo concluyd que el contrato N° 092 de 2002 no
comporta “el ejercicio por parte del contratista de funciones publicas indelegables en
particulares, razén por la cual el mismo contrato indica en su clausula 5ta paragrafo 1° que
su alcance debe entenderse limitado a la modernizacién del sistema tributario y los
conceptos de asesoria y apoyo logistico y operativo en ellas sefialadas”.

1.2.5. El 23 de enero de 2009, el Distrito de Santa Marta y la Sociedad R&T suscribieron el
otro si N°. 01 al contrato N°. 092 de 2002, para incluir dentro de las obligaciones del
contratista la recuperacién de la cartera en mora del impuesto de alumbrado publico.

1.2.6. El 21 de mayo de 2010, el Congreso de la Republica expidid la Ley 1386, en la que se
prohibi6 delegar en terceros la administracién, fiscalizacion, liquidaciéon, cobro coactivo,
discusién, devolucién e imposicién de sanciones de los tributos administrados por las
entidades territoriales o sus entidades descentralizadas. Adicionalmente, se dispuso que las
entidades territoriales que tuvieran contratos vigentes sobre tales materias, deberian
revisarlos de forma detallada vy, en caso de que encontraran algln vicio que implicara su
nulidad, deberian proceder a adelantar las acciones legales procedentes. Finalmente,
impuso a los organismos de control el deber de revisar de oficio los contratos de esa
naturaleza celebrados por las entidades territoriales.

1.2.8. El 1° de septiembre de 2010, el Distrito de Santa Marta y R&T, dando cumplimiento a
la orden del Tribunal Administrativo del Magdalena en la providencia de segunda instancia
proferida dentro de la accién popular, suscribieron el otro si N°. 02 al contrato N°. 092 de
2002, en el que se modificd la contraprestacion que recibiria el contratista por el
cumplimiento de sus obligaciones, reduciendo en un punto porcentual los rubros
correspondientes al recaudo de cartera corriente y vencida, y eliminado el rubro
equivalente al incremento anual del monto recaudo.

1.2.9. Mediante providencia del 21 de octubre de 2010, la Seccién Segunda del Consejo de
Estado resolvid no seleccionar para revisién la sentencia proferida el 22 de julio de 2010
por el Tribunal Administrativo del Magdalena, con lo que ésta Ultima decision cobrd firmeza
e hizo transito a cosa juzgada.

1.2.10. En junio del 2011, en cumplimiento de lo ordenado en la Ley 1386 de
2010, la Contraloria Distrital de Santa Marta realizé una “auditoria gubernamental con
enfoque integral modalidad especial practicada al contrato suscrito entre la empresa R&T y
la Alcaldia Distrital de Santa Marta”, en la que se concluyé que dicho contrato “no
constituye ni comporta formal o materialmente la delegaciéon de funcién alguna de
administracién, fiscalizacién, liquidacion, cobro coactivo, discusién, devoluciones, e
imposiciones de sanciones, respecto de los tributos distritales”.

1.2.11. El 29 de junio de 2011, en cumplimiento de lo ordenado en la Ley 1386
de 2010, la Oficina Asesora Juridica del Distrito de Santa Marta dirigié al Alcalde Distrital
del ente territorial, el informe de la revisidn realizada al contrato N°. 092 de 2002 suscrito
entre el Distrito y la Sociedad R&T, en el que concluyd que dicho contrato “no constituye ni
comporta formal o materialmente la delegacién de funcién alguna de administracién,



fiscalizacién, liquidacion, cobro coactivo, discusion, devoluciones, e imposicién de
sanciones, respecto de los tributos distritales”.

1.2.12. En el marco del “control excepcional al acuerdo de restructuracion de
pasivos vy vigencias futuras del Distrito Turistico, Cultural e Histérico de Santa Marta-
vigencias 2009-2010", realizado en diciembre de 2011, la Contraloria General de la
Republica identific6 como un hallazgo dentro de su investigacién que “el Distrito, con la
suscripcién del contrato 092 de 2002, presuntamente estaria incurriendo en la delegacion
de aquellas funciones que le son inherentes en la dérbita de su gestion tributaria”. Sin
embargo, ni la investigacion fiscal ni la disciplinaria derivadas de este control excepcional
han declarado formalmente que se haya incurrido en delegacidn de funciones indelegables
en materia tributaria.

1.2.13. Mediante Resolucidon N°. 039 de 2012, notificada mediante edicto, la
Alcaldia Distrital de Santa Marta inici6 la actuacion administrativa tendiente a revisar la
legalidad del contrato N°. 092 de 2002, y otorgé el término de 5 dias a la sociedad R&T para
que ejerciera su derecho de contradiccién.

1.2.14. El actor considera que la resolucion vulnera su derecho al debido
proceso por las siguientes razones:

1.2.14.1. Aduce que la Alcaldia Distrital de Santa Marta no tiene competencia para revisar
el contrato N°. 092 de 2002, pues con ello desconoce los fallos judiciales proferidos por el
Juzgado Primero Administrativo de Santa Marta, el Tribunal Administrativo del Magdalena y
la Seccidon Segunda del Consejo de Estado, asi como el concepto de la  Oficina Asesora
Juridica del Distrito, los cuales determinaron que el contrato referido no comportaba el
ejercicio de funciones publicas indelegables por parte de particulares.

1.2.14.2. Indica que la Alcaldia amenaza seriamente el derecho de defensa de la sociedad,
por cuanto el término otorgado para adelantar la actuacion es de 5 dias, lapso que es
irrazonable y desproporcionado.

1.2.14.3. Sostiene que en la Resolucién N2. 039 de 2012, la Alcaldia de Santa Marta no
motivo de manera clara y precisa las materias que van a ser objeto de revision.

1.2.14.4. Sefala que en la actuacién de la Alcaldia se advierte una vulneracion del
principio de imparcialidad, toda vez que de las declaraciones que en distintos medios de
comunicacién ha realizado el Alcalde de Santa Marta, se puede colegir que la autoridad
administrativa previamente ha decidido dar por terminado el contrato, con lo que cualquier
esfuerzo de ejercer el derecho de defensa por parte de R&T sera in(til.

1.3. TRASLADO Y CONTESTACION DE LA DEMANDA

Recibida la solicitud de tutela, el Juzgado Quinto Civil Municipal de Santa Marta admitié la
demanda y ordené notificarla a la Alcaldia Distrital y a la Secretaria de Hacienda Distrital de
Santa Marta, con el fin de que ejercieran el derecho de defensa y contradiccion.

Notificadas de su vinculacion, la Alcaldia Distrital de Santa Marta no allegé respuesta alguna
a la solicitud elevada.



Por su parte, la Secretaria de Hacienda Distrital de Santa Marta emitié el informe requerido
de manera extemporanea, narrando los mismos hechos hasta ahora conocidos a través de
la accidon de tutela. Adicionalmente, adjunté el documento N2. 2012EE25151 del 30 de abril
de 2012, mediante el cual la Contralora Delegada para la Gestidon Plblica e Instituciones

Financieras advirtido que el contrato N2. 092 de 2002 constituye una delegacién al

contratista de facultades de fiscalizacion, investigacion de bienes, liquidacion y cobro
coactivo.
1.4, DECISIONES DE INSTANCIA

1.4.1. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia proferida el ocho (8) de mayo de 2012, el Juzgado Quinto Civil Municipal
de Santa Marta concedié el amparo al derecho fundamental al debido proceso
administrativo de la sociedad R&T, argumentando que si bien “no se aprecia el
quebrantamiento del derecho en los términos que lo expone el tutelante, habida
consideracion que el estudio juridico judicial no se hizo con fundamento en la Ley 1386 de
2010, sino en las vigentes para la época en que se promovié la accion popular”, si le asistia
razén cuando sostuvo que como contratista de la administraciéon publica, gozaba de
estabilidad juridica, toda vez que el contrato N° 092 de 2002 habia sido objeto de revisién a
través de la Oficina Asesora Juridica, la que remitié un informe el 29 de junio de 2011, en el
que concluydé que aquel no implicaba delegaciéon de funciones de administracién,
fiscalizacidn, liquidacion, cobro coactivo, discusion, devoluciones e imposiciéon de sanciones
de los tributos conforme a la Ley 1386 de 2010. “Por ello, la ejecutoriedad del acto de la
Alcaldia Distrital de Santa Marta, en virtud del cual agotd el deber legal de adelantar la
revision del contrato en cita, implica que ha sido expedido conforme a los principios legales
para el efecto, y en consecuencia es obligatorio para el administrado y para la
administracion”.

Ilgualmente, manifestd que, atendiendo a la complejidad del asunto, el término concedido
por el Distrito de Santa Marta al accionante para que ejerciera su derecho de defensa es
irrisorio, 'y aun cuando no existe disposicion legal expresa que imponga un plazo para estos

casos, lo cierto es que el mismo debe ser razonado y adecuado, teniendo en cuenta lo
pretendido por la actuacién administrativa.

Por ultimo, dado que la Secretaria de Hacienda Distrital de Santa Marta emiti6 el informe
requerido de manera extemporanea, el a quo aplicé la presuncién de veracidad frente a los

hechos narrados por el accionante. Sin embargo, no desconocid la existencia de un oficio
anexo al escrito en cuestion, procedente de la Contraloria Delegada para la Gestion Publica
e Instituciones Financieras, a través del cual le formuld al Alcalde Distrital, advertencia
respecto al contrato de concesion N°. 092 de 2002.

Con respecto a este punto, el a quo critico la actuacion de la Contraloria Distrital y
de la Nacional, aduciendo que al existir posiciones contrarias de parte de los dos 6rganos de
control fiscal (pues en un extremo la Contraloria Distrital sostiene que no existe delegacion
de funciones no permitidas, y en el otro la Contraloria Nacional informa que si se verifica
una indebida delegacion), se estaba poniendo a la sociedad R&T en una situaciéon que no
tenia la obligacidon de soportar.



1.4.2. Impugnacion

1.4.2.1. Dentro de la oportunidad legal prevista, el accionante impugné la
decisién de primera instancia, argumentando que no obstante la providencia resultd
favorable a los intereses de la sociedad R&T, solo lo fue parcialmente, por cuanto no
declard la vulneracion del derecho al debido proceso de la empresa a causa de la falta de
competencia de la Alcaldia Distrital de Santa Marta para iniciar la actuacion administrativa,
con ocasion del acaecimiento del fendmeno de cosa juzgada judicial y administrativa sobre
las materias que irregularmente se pretenden revisar en la actuacion iniciada con la
Resolucién N°. 039 de 2012.

Asi mismo, seflalé que el juez de primera instancia incurrié en contradiccion, toda vez que
pese a declarar que en relacion con la validez del contrato existian decisiones judiciales que
se encontraban ejecutoriadas y que gozaban de fuerza de cosa juzgada, se abstuvo de
amparar el derecho al debido proceso de la sociedad accionante, por considerar que tales
providencias no habian realizado un estudio de legalidad del contrato a la luz de la Ley 1386
de 2010, obviando -en su criterio- que la validez de un contrato debe estudiarse con base
en las normas vigentes al momento de su suscripcion.

Ademas, asegurd que el juez de instancia se equivocé al establecer que la Administracion
Publica goza de la facultad de terminar unilateralmente los contratos conforme a los
articulos 44 y 45 de la Ley 80 de 1993, lo anterior debido a que si bien la Administracién
tiene una posicion de supremacia en sus relaciones juridicas con los particulares, el poder
juridico que de ella se deriva sélo se puede ejercer en las situaciones de hecho previamente
establecidas por la ley, las cuales no se encuentran acreditadas en el presente caso.

De esta forma, concluy6 el accionante que algunos apartes de la ratio decidendi de la
providencia no resultaban conformes con el deber de proteccidn de los derechos e intereses
constitucionales comprometidos, por lo que persiste la violacién de los derechos

invocados.

1.4.2.2. Por su parte, el accionado también impugnd la decisién de primera instancia, pero
no dio a conocer los motivos de su inconformidad.

1.4.3. Sentencia de segunda instancia

Mediante sentencia proferida el veintiséis (26) de junio de 2012, el Juzgado Quinto Civil del
Circuito de Santa Marta confirmé el fallo impugnado. El ad quem resalté que el
inconformismo de la entidad accionante radica en que como el juez de la accién popular se
pronuncié sobre la legalidad del contrato N° 092 de 2002, el Alcalde no puede iniciar una
actuacién que pretenda darlo por terminado. El despacho considerd que tal afirmacion no es
cierta en el caso en particular, ya que la Administracién Distrital lo que hizo fue iniciar un
procedimiento administrativo tendiente a aplicar el inciso 2° del articulo 1 de la Ley 1386 de
2010, no a dar por terminado el contrato.

No obstante, advirtié a la Alcaldia de Santa Marta que como en el presente caso se observa
que la situacion irregular que pretende demostrar no corresponde a alguno de los supuestos
establecidos en la ley para que se pueda dar la terminacion unilateral del contrato N°. 092



de 2002, la Unica opcidn que tendra para buscar tal consecuencia sera la de demandar
judicialmente la declaraciéon de nulidad del contrato, en aras de garantizar el debido
proceso de la sociedad.

1.5. PRUEBAS DOCUMENTALES

En el tramite de la accién de amparo se aportaron, entre otras, las siguientes pruebas
relevantes:

1.5.1. Copia del certificado de existencia y representaciéon legal de la empresa R&T,
expedido por la Camara de Comercio de Barranquilla.

1.5.2. Copia de la Resolucion N°. 039 de 2012, por medio de la cual se inicia la actuacion
administrativa tendiente a revisar la legalidad del contrato N°. 092 de 2012.

1.5.3. Copia del contrato celebrado entre el Distrito de Santa Marta y la empresa R&T, para
la modernizacién del sistema y la gestidn de los recaudos tributarios de la entidad.

1.5.4. Copia del otro si N°. 1 al contrato N°. 092 de 2002, celebrado entre el Distrito de
Santa Martay la empresa R&T.

1.5.5. Copia del otro si N°. 2 al contrato N°. 092 de 2002, celebrado entre el Distrito de
Santa Martay la empresa R&T.

1.5.6. Copia de la demanda de accidén popular instaurada por el sefior Alberto Ovalle
Goenaga, tendiente a obtener la suspension del contrato N°. 092 de 2002.

1.5.7. Copia de la decisién de segunda instancia de la accién popular instaurada por el
sefior Alberto Ovalle Goenaga, tendiente a obtener la suspensidn del contrato N°. 092 de
2002, dictada por el Tribunal Administrativo del Magdalena el veintidds (22) de julio de
2010.

1.5.8. Copia del auto de no seleccién para revision eventual por el Consejo de Estado, de la
accion popular instaurada por el sefior Alberto Ovalle Goenaga, tendiente a obtener la
suspension del contrato N°. 092 de 2002.

1.5.9. Copia del informe definitivo de la auditoria practicada por la Contraloria Distrital de
Santa Marta al contrato celebrado entre la Alcaldia Distrital de Santa Marta y la empresa
R&T.

1.5.10. Copia del informe de la revision realizada por la Oficina Asesora Juridica de la
Alcaldia Distrital de Santa Marta al contrato celebrado entre la Alcaldia Distrital de Santa
Martay la empresa R&T.

1.5.11. Copia del informe de auditoria correspondiente al acuerdo de restructuracién de
pasivos y vigencias futuras excepcionales del Distrito de Santa Marta-vigencias 2009-2010,
realizado por la Contraloria General de la Republica.

1.5.12. Copia de la Circular N°. 041 de 2010 expedida por la Procuraduria General de la



Nacidn, en la que se prohibe la entrega a terceros de la administracién de tributos y
solicitud de reporte de informacion.

1.5.13. Copia del Decreto 061 de 2012, por medio del cual se unifica la delegacién de unas
funciones y se dictan instrucciones de racionalizacidon normativa del Distrito de Santa Marta.

1.6. ACTUACIONES SURTIDAS EN SEDE DE REVISION

1.6.1. El Alcalde del Distrito de Santa Marta allegé escrito adiado a 14 de septiembre de
2012, en el que solicita a la Corte Constitucional la seleccién para revision, del proceso de
la referencia. En éste mismo escrito hizo alusién a la Sentencia T-387 de 2009, en la que el
Alto Tribunal precisé que no constituye per se, violacion al debido proceso, la declaracion de
nulidad absoluta de un contrato mediante acto administrativo.

1.6.2. La Contraloria General de la Republica allegé documento adiado a diecinueve (19)
de octubre de 2012, en el que declara la intencién de coadyuvar la solicitud presentada por
el Alcalde del Distrito de Santa Marta, con el fin de que este caso fuera seleccionado para
Su revisién.

2. NULIDAD DE SENTENCIA DICTADA POR LA SALA SEPTIMA DE REVISION

2.1. La Sala Séptima de Revisién mediante sentencia proferida el doce (12) de
diciembre de 2012, determind que la tutela interpuesta por el accionante era procedente,
debido a que la empresa demandante, al momento de interponerla, se hallaba ante la
inminencia de un perjuicio irremediable de naturaleza isufundamental derivado de (i) la
falta de motivacion del acto administrativo y (ii) el término irrazonable que le fue concedido
para ejercer su derecho de defensa, circunstancias éstas que ademas vulneraban el debido
proceso, y mas especificamente, el derecho de defensa de la sociedad R&T.

Asi mismo, en dicha sentencia se advirti6 a la Alcaldia del Distrito de Santa Marta que si
bien a la luz de la Ley 1386 de 2010 era competente para revisar el contrato materia de
controversia, carecia de competencia para terminarlo unilateralmente, so pena de incurrir
en una via de hecho por defecto organico, ello por cuanto el fundamento de la Resoluciéon
N2, 039 de 2012 no se relaciona con los supuestos establecidos en los articulos 17, 44y 45
de la Ley 80 de 1993, ni en el articulo 87 del CCA[1], por lo que se concluyd que la Unica
opcion que tenia el ente territorial para dar por terminado el contrato N2. 092 de 2002, era
demandar judicialmente su nulidad, con lo cual se garantizaria el derecho al debido proceso
de la entidad accionante.

2.2. El Magistrado Luis Ernesto Vargas Silva salvo su voto en la sentencia de la
referencia, porque considerd que en ésta no existia claridad sobre algunos aspectos
importantes para tomar la decisién en ella adoptada. A continuacion se transcribiran las
razones expuestas en esa oportunidad:

“1. El caso que se estudia gira en torno a la Resolucion No. 039 de 2012 de la Alcaldia
Distrital de Santa Marta, mediante la cual se le notificé a la sociedad Recaudos y Tributos
S.A que el contrato 092 de 2002 seria revisado, en la misma, se le otorgd 5 dias para



ejercer su derecho de defensa. Sin embargo, solo se conoce un fragmento de dicho acto
administrativo que es citado en el pie de pagina No. 32 de la sentencia, de manera que no
es posible saber solo con el parrafo que se conoce si existian o no otras oportunidades en el
proceso para defender los intereses de la sociedad, o si habria una etapa probatoria, entre
otros.

2. Por otra parte, al resenar las providencias de primera y segunda instancia, se informa
que las mismas  concedieron el amparo, pero no se especifica qué decisién tomaron
concretamente respecto a la Resolucion, en consecuencia, considero que no hay plena
certeza sobre las 6rdenes que en esta ocasion se estan confirmando, toda vez que no
existe claridad a cerca de los efectos que tuvieron en la Resolucién demandada.

3. Adicionalmente, considero que los argumentos que sustentan la ocurrencia de un
perjuicio irremediable en cabeza de Recaudos y Tributos S.A. no son suficientes teniendo en
cuenta que:

(i) Como se menciond anteriormente no se conoce el texto completo de la resoluciony por
lo tanto no es claro si esta o no suficientemente motivada,

(ii)Considero que el argumento segun el cual el término otorgado a la empresa accionante
para que ejerciera su derecho de defensa es irrisorio, no sustenta por si mismo una via de
hecho, pues se basa en el articulo 58 del cddigo contencioso administrativo que dispone el
término del periodo probatorio (entre 10 y 30 dias), pero al no estar claro el contenido
completo de la Resolucidn, no es posible saber si después del ejercicio del derecho de
defensa existiria un término probatorio en el que pudieran ser ampliados y reforzados
mediante los métodos probatorios pertinentes las razones de la defensa de la sociedad
accionante.

(iii)En dltimo lugar, una de las principales razones por las que se considera que existe un
perjuicio irremediable en cabeza de Recaudos y Tributos S.A. es, porque con la revisién del
contrato se podria llegar a una declaratoria de nulidad en sede judicial del mismo. A mi
juicio, este argumento no resulta constitucionalmente admisible puesto que un proceso
judicial no puede ser tomado como un perjuicio irremediable, maxime si, evidentemente las
dos partes involucradas en el asunto cuentan con la asesoria necesaria para defenderse en
un litigio ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, en donde deben respetarse
todas las garantias del debido proceso. En suma, considero que la decisién adoptada en Ia
presente Sentencia, no refleja el caracter subsidiario y residual de la accién de tutela pues
la sociedad accionante lejos de estar ante un perjuicio irremediable, podria haber acudido
ante el juez natural para impugnar la Resolucion que fue objeto de debate”.

2.3. El nueve (9) de mayo de 2013, el apoderado judicial de la Alcaldia de Santa
Marta radicé dentro del término legal para ello, solicitud de nulidad de la sentencia T-1082
de 2012, sustentado su peticion en los siguientes fundamentos:

2.3.1. Sefalé inicialmente que la sentencia T-1082 de 2012 constituia un flagrante
desconocimiento de la jurisprudencia constitucional, pues la accién de tutela no se



encuentra instituida para resolver asuntos contractuales, toda vez que para ello existe la via
ordinaria; aunado a ello indicé que no se requiere el inicio de una actuacién administrativa
para terminar unilateralmente un contrato estatal, como quiera que esa decision la puede
tomar la entidad cuando encuentre acreditada alguna causal para tal fin.

2.3.2.  Finalmente manifestd que la Sala se contradijo al aseverar que el Distrito de Santa
Marta i) si es competente para revisar el contrato de concesion suscrito con R&T vy ii) no es
competente para terminarlo unilateralmente, afirmaciones que, en criterio del peticionario,
generan dudas acerca del alcance de la decisidn proferida.

2.4. La Sala Plena de esta Corporacién en Auto 155 del 28 de mayo de 2014, decidid
declarar la nulidad de la sentencia T-1082 de 2012, en primer lugar, por haberse incurrido
en la causal de nulidad de cambio del precedente respecto a la improcedencia de la accion
de tutela para resolver controversias contractuales y la valoracién del perjuicio
irremediable, y en segundo lugar, porque también se habia alterado la jurisprudencia en
vigor sobre la competencia de las entidades territoriales para terminar unilateralmente un
contrato estatal cuando advirtieran que su objeto es contrario a expresa prohibicidn
constitucional o legal.

En consecuencia, procede la Sala Plena a dictar la sentencia de reemplazo.
3. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
3.1. COMPETENCIA

La Corte es competente para revisar los presentes fallos de tutela, de conformidad con los
articulos 86 y 241 de la Constitucion Politica, y con el Decreto 2591 de 1991.

3.2. PROBLEMA JURIDICO

Corresponde a la Sala resolver las siguientes preguntas: ;la accién de tutela es procedente
para revocar y dejar sin efectos la Resolucion N°. 039 de 2012, mediante la cual la Alcaldia
Distrital de Santa Marta inici6 la actuacién administrativa tendiente a revisar la legalidad del
contrato N° 092 de 20027 De ser procedente la accidn de tutela para revocar y dejar sin
efectos la resolucién de que se trata, el problema juridico serd determinar si jla Alcaldia del
Distrito de Santa Marta vulnerd el derecho fundamental al debido proceso de la sociedad
R&T al proferir la Resolucion N2. 039 de 2012, por no motivar de manera clara y precisa las
materias objeto de revision, otorgar un término de cinco dias a R&T para ejercer el derecho
de defensa e iniciar la revisidn del contrato pese a la existencia de fallos judiciales previos
gue no encontraron que su objeto fuera contrario a la Ley 1386 de 20107

Para resolver estos problemas juridicos, la Sala analizara: i) la naturaleza subsidiaria de la
accion de tutela; ii) la improcedencia de la accién de tutela para resolver controversias
contractuales; vy iii) el debido proceso administrativo. Posteriormente se pasara a resolver el
caso concreto.

3.3. NATURALEZA SUBSIDIARIA DE LA ACCION DE TUTELA

Conforme al articulo 86 de la Carta, la accion de tutela ésta revestida de un caracter



subsidiario, esto es, tal como lo ha expresado la Corte Constitucional en reiterada
jurisprudencia[2], que puede ser utilizada ante la vulneracién o amenaza de derechos
fundamentales cuando: i) no exista otro medio judicial a través del cual se pueda reclamar
la proteccién de los derechos, ii) cuando existiendo otras acciones, éstas no resultan
idoneas para la proteccidon de los derechos de que se trate, o iii) cuando existiendo acciones
ordinarias, la tutela se use como mecanismo transitorio para evitar que ocurra un perjuicio
irremediable de naturaleza iusfundamental.

De la idoneidad de los otros medios de defensa judicial y de la figura del perjuicio
irremediable de naturaleza iusfundamental, se pasard a hablar a continuacién.

Se encuentra ya muy decantada la jurisprudencia de la Corte acerca de la naturaleza
residual de la accidon de tutela y sus condiciones de procedencia cuando existe un
mecanismo ordinario de defensa. Asi, se ha indicado en multiples oportunidades[3] que
los medios y recursos judiciales ordinarios son el escenario preferente para invocar la
proteccion de los derechos constitucionales fundamentales que se consideren vulnerados
en una situacion especifica, y a ellos se debe acudir, en principio, a fin de hacer prevalecer
la supremacia de estos derechos y el caracter inalienable que les confiere la Carta Politica.

Ahora bien, jcomo determinar sila persona en efecto dispone de otro medio de defensa
judicial? Para resolver el anterior interrogante es necesario hacer alusion a algunos fallos en
los cuales la Corte se ha referido a este tema.

En un acercamiento inicial a la tematica, encontramos la sentencia T- 003 de 1992[4], en
la que la Corte al revisar el caso de una persona que habia sido elegida como Contralora
Departamental del Huila, pero que no fue posesionada por el Gobernador del Departamento
sin razon alguna, precisé cuales son los requisitos que ha de reunir el otro medio de defensa
judicial para que se le considere idéneo para la proteccién de los derechos fundamentales.
En palabras del Alto Tribunal:

“(...) el enunciado normativo del inciso tercero del articulo 86 constitucional debe
interpretarse en el sentido que el otro medio de defensa judicial tiene que ser suficiente
para que a través de él se restablezca el derecho fundamental violado o se proteja de su
amenaza, es decir, tiene que existir una relacién directa entre el medio de defensa judicial

y la efectividad del derecho. Dicho de otra manera, el medio debe ser idéneo para lograr el
cometido concreto, cierto, real, a que aspira la Constitucion cuando consagra ese derecho”.

En el mismo sentido, la sentencia citada expres6 que son aceptables como medios de
defensa judicial, aquellos que cumplan con las siguientes caracteristicas, a saber:

“(...) aquellos que resulten aptos para hacer efectivo el derecho. En este sentido, no tienen
tal caracter los mecanismos que carezcan de conducencia y eficacia juridica para la real
garantia del derecho conculcado.

Esto significa que un medio judicial Unicamente excluye la accién de tutela cuando sirve en
efecto y con suficiente aptitud a la salvaguarda del derecho fundamental invocado”.



Conforme a esta posicidn, la Corporacion concedié el amparo solicitado, argumentando que
las circunstancias facticas analizadas encajaban dentro de los caracteres esenciales de la
tutela, vale decir, “la subsidiariedad y la inmediatez, la primera por cuanto no existe
mecanismo alternativo para la defensa del derecho y la segunda porque la resolucién
pronta de la accidn de tutela resulta indispensable para que no siga transcurriendo el
periodo sin una certidumbre de la peticionaria sobre el ejercicio que dentro de él le
corresponde mientras su eleccién goce de la presuncidn general de validez”.

Respecto a los mecanismos alternativos para la defensa de los derechos de la accionante,
en esta tutela la Corte precis6 que ellos no eran idéneos, por cuanto el caso en estudio no
se trataba solamente de resolver si habian sido atendidos los requerimientos formales y de
fondo exigidos para la eleccidn como Contralora de la actora, o cualquier otro requisito de la
validez de dicho acto de eleccidn, caso en el que se contaba con las vias judiciales ante la
jurisdiccidon contencioso administrativa, sino que, se dijo, el problema juridico planteaba una
hipotesis de eficacia de un derecho constitucional fundamental, por lo que era necesario
examinar el posible perjuicio irremediable que podia sufrir la demandante, lo cual escapaba
a la drbita de vias alternativas de defensa judicial y se enmarcaba dentro del objeto de la
accion de tutela.

Posteriormente, en la sentencia T-006 de 1992[5], en la que la Corte estudié un caso
referente a la condena penal impuesta a unas personas tras haber sido encontradas
culpables por la comisién de ciertos delitos, y quienes manifestaron que durante el tramite
del proceso penal fueron resueltas algunas obligaciones civiles, vulnerandoseles con ello su
derecho al debido proceso, respecto al tema de la verificacion de la existencia de otro
medio de defensa judicial, se precisé lo siguiente:

“Para determinar si se dispone de otro medio de defensa judicial, no se debe verificar

Unicamente, como lo sugiere la Corte Suprema de Justicia, si el ordenamiento contempla

expresamente una posibilidad legal de accion. No se trata de garantizar simplemente el
derecho de toda persona para acceder a la administracion de justicia (CP art. 229), sino el
derecho fundamental a la protecciéon inmediata de los derechos fundamentales. En
consecuencia, debe determinarse, adicionalmente, si la accién legal alternativa, de existir,
es capaz de garantizar la protecciéon inmediata de los derechos vulnerados o amenazados.

Esta interpretacion consulta, de otra parte, la Convencién Americana de Derechos
Humanos, suscrita por Colombia, que en su articulo 25 ordena: Toda persona tiene derecho
a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucidn, la ley o la presente convencién, aun cuando tal violacién
sea cometida por personas que actlen en ejercicio de sus funciones oficiales.

Y no de otra manera podria ser, ya que la real existencia de medios judiciales de defensa no

se suple con una existencia formal o de mero papel. Para que ésta pueda predicarse
requiere que los medios sean eficaces y aptos para remediar la vulneracién o eliminar la
amenaza. Si el medio existe, pero es tardio, lo que lo hace ineficaz, determina la
procedencia de la accion (...)". (Subrayado fuera del texto).



En la parte resolutiva de esta providencia, la Corporacion revocd la sentencia de tutela
objeto de revisidn, la cual habia sido proferida por la Sala Civil de la Corte Suprema de
Justicia, y le ordené a dicha corporacién que en un término perentorio procediera a fallar de
fondo de acuerdo a los lineamientos esbozados en el fallo de revision; ello por cuanto
considerd que el afectado habia hecho uso de los medios de defensa judiciales ordinarios
hasta agotarlos, sin obtener efectiva proteccidon de sus derechos constitucionales
amenazados o vulnerados, por lo que no disponia de otro medio de defensa judicial.

Siguiendo la misma linea de pensamiento, en la sentencia T-175 de 1997[6], al revisar
varios casos de funcionarios de la Rama Judicial que solicitaron el pago de sus cesantias
parciales sin obtenerlo, y en muchos casos, sin que se les hubiesen respondido sus
peticiones, la Corte manifestd que no es suficiente para excluir la tutela, la mera existencia
formal de otro procedimiento o tramite de caracter judicial. Para que ello ocurra, manifesté
que es indispensable que ese mecanismo sea idéneo y eficaz, con miras a lograr la
finalidad especifica de brindar inmediata y plena proteccién a los derechos fundamentales,
de modo que su utilizacién asegure los efectos que se lograrian con la accién de tutela. Al
respecto, en la providencia se dijo expresamente que:

“(...) No podria oponerse un medio judicial que colocara al afectado en la situacion de tener
que esperar por varios afnos mientras sus derechos fundamentales estan siendo violados:

Ello quiere decir que un medio judicial, para que pueda ser sefnalado al actor como el
procedente, en vez de la tutela, con miras a su proteccién, debe ser eficaz, conducente y
estar dotado de su misma aptitud para producir efectos oportunos, ya que no tendria objeto
alguno enervar el mecanismo de tutela para sustituirlo por un instrumento teérico, por el
s6lo hecho de estar previsto en norma legal, si, consideradas las circunstancias del
solicitante, no puede traducirse en resolucion judicial pronta y cumplida que asegure la
vigencia de la Constitucion en el caso particular de una probada vulneraciéon o amenaza de
derechos fundamentales. Tal imposicidn atentaria contra la eficacia de la administracion
de justicia y pondria en grave riesgo los postulados del Estado Social de Derecho, haciendo
inoperantes no pocas garantias constitucionales”.

En ese caso, este Tribunal decidié amparar transitoriamente los derechos fundamentales al
trabajo vy a la vida digna de los accionantes, por cuanto consider¢ la falta de idoneidad del
medio ordinario (proceso contencioso administrativo), derivada de las circunstancias
particulares en que se encontraban los actores, quienes obtenian su congrua subsistencia
de lo devengado de sus trabajos, por lo que no podian esperar todo el tiempo que durara
dicho proceso para el amparo de sus derechos, so pena de causarseles un perjuicio
irremediable. Por ello, el amparo se dio hasta que los actores acudieran a la jurisdiccion
contenciosa a reclamar sus derechos.

Posteriormente, la Sala Plena de esta Corporacién resumi6 en la sentencia SU-1070 de
2003[7], lajurisprudencia existente hasta ese momento respecto a lo que se entiende como

la “existencia de otro medio de defensa judicial”. En esa oportunidad, la Corporacién se
ocupd de una accidn de tutela interpuesta por una sociedad que habia celebrado con el
INVIAS un contrato de concesién para la construcciéon, mantenimiento y operacién de un



proyecto vial. La accionante solicitaba la proteccion transitoria de sus derechos al debido
proceso, al buen nombre y a la igualdad, los cuales estimaba vulnerados por la actuacion
administrativa del INVIAS a través de la cual se habia declarado la caducidad del
mencionado contrato, bajo el argumento de que la entidad estatal habia omitido comunicar
o notificar la iniciaciéon de la mencionada actuacién administrativa.

Este Tribunal sefal6 que, de acuerdo a la jurisprudencia, dado el caracter subsidiario de la
tutela, cuando el accionante dispone de otro mecanismo judicial, el juez de tutela ha de
analizar: i) si dicho medio es idoneo y eficaz, y en caso de que la respuesta resulte
afirmativa, ii) si se presenta una amenaza de perjuicio irremediable que amerite que la
tutela proceda como mecanismo transitorio.

Esta Corte sostuvo que la idoneidad y eficacia del remedio judicial alternativo, deben ser
apreciadas en cada caso concreto, teniendo en cuenta las circunstancias particulares del
solicitante, asi como los derechos constitucionales fundamentales invocados.

Especificamente, en cuanto a la idoneidad del medio ordinario de defensa judicial, la
Corporacion precisé que dicho examen no puede restringirse a determinar cual es el que
podra resolver con mayor prontitud el conflicto, pues si ello fuera asi, la acciéon de tutela
desplazaria a las demas jurisdicciones, ya que siempre sera mas rapida por los principios
que la rigen. Por ello, se dijo que aquél analisis impone tomar en cuenta si el juez ordinario
esta en la capacidad de brindar al conflicto una solucidn clara, definitiva y precisa, pudiendo
ordenar también remedios adecuados segln el tipo y la magnitud de la vulneracion.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, en el caso referido la Corte Constitucional
decidié que las accionantes contaban con un medio ordinario de defensa judicial idéneoy
eficaz al cual podian acudir (acciones contractuales y nulidad y  restablecimiento del
derecho) y, al no encontrarse en riesgo de sufrir un perjuicio irremediable frente al derecho
al debido proceso administrativo, denegd el amparo solicitado.

Luego, en la sentencia T-764 de 2008[8], al estudiar el caso de unos trabajadores y ex
trabajadores de la sucursal de una sociedad extranjera domiciliada en Colombia, que inicié
proceso liquidatorio y desde entonces dejé de incrementar el salario por ellos devengado de
acuerdo a los porcentajes ordenados en la ley, respecto a la existencia de otro medio de
defensa judicial, este Tribunal precisé que:

“(...) eljuez de la causa, debe establecer si ese mecanismo permite brindar una solucién
clara, definitiva y precisa a los acontecimientos que se ponen en consideracidn en el debate
constitucional y su aptitud para proteger los derechos invocados. En consecuencia, el otro
medio de defensa judicial existente, debe, en términos cualitativos, ofrecer la misma
proteccién que el juez constitucional podria otorgar a través del mecanismo excepcional de
la tutela”. (Subrayado fuera del texto).

Para valorar el medio de defensa alternativo, la providencia estimd conducente tomar en
consideracion, entre otros aspectos, los siguientes:

“i) el objeto del proceso judicial que se considera que desplaza a la accion de tutela; Vv ii)
el resultado previsible de acudir al otro medio de defensa judicial respecto de la proteccién



eficaz y oportuna de los derechos fundamentales. Tales elementos, junto con el analisis de
las circunstancias concretas del caso, permiten comprobar si el mecanismo judicial alterno
de proteccion es conducente o0 no para la defensa de los derechos que se alegan lesionados.
De ser ineficaz, la accion de tutela sera procedente. Si el mecanismo es idéneo para la
proteccion de los derechos, se debera acudir entonces al mismo, salvo que se solicite o se
desprenda de la situacién concreta, que la accion de tutela procede como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable”[9].

En esta oportunidad, la Corte decidié negar el amparo solicitado, tras observar que los
accionantes debian haber hecho su reclamacién formal dentro del proceso liquidatorio en el
cual se encontraba incursa la empresa accionada, por cuanto los salarios y mesadas
pensionales, sean anteriores o posteriores a los procesos liquidatarios, constituyen gastos
de administracidon que deben ser cancelados de preferencia en dichos procesos, a fin de no
comprometer ni vulnerar derechos fundamentales. Ademas, considerd que de la situacién
concreta no se desprendia la existencia un inminente perjuicio irremediable.

El alcance de los anteriores criterios fue precisado en la sentencia de Sala Plena SU-339 de
2011[10], en la que se estudid el caso de una persona que participd en un proceso de
seleccion para proveer el cargo de Director Ejecutivo de Administracion Judicial, y quien no
fue incluido en la lista de la terna de la Comisidn Interinstitucional de la Rama Judicial, a
pesar de reunir los requisitos sefialados por el articulo 99 de la Ley Estatutaria de
Administracion de Justicia, mientras que ninguno de los integrantes que si fueron incluidos
en dicha terna, cumplian las condiciones legales. En esa oportunidad, respecto al alcance
del articulo 86 Constitucional y del articulo 6° del Decreto 2591 de 1991, la Sala Plena de
esta Corporacion preciso:

“(...) para que la accién de tutela se torne improcedente no basta la mera existencia de otro
medio de defensa judicial, es necesario igualmente constatar la eficacia de este Ultimo
para la proteccion de los derechos fundamentales, apreciacién que en definitiva implica
realizar un estudio ponderado del mecanismo ‘ordinario’ previsto por ordenamiento juridico
en cuanto a su idoneidad para consequir el propdsito perseguido, esto es, hacer cesar la
vulneracién o amenaza de los derechos constitucionales y, adicionalmente, examinar
detenidamente la situacién del solicitante”.

Para resolver el caso concreto, en esa oportunidad la Corte hizo alusion a que, en principio
se podria considerar que la accion de tutela era improcedente, por cuanto el accionante
contaba con otros mecanismos de defensa judicial, como las acciones contenciosas
administrativas, y porque adicionalmente no se habia acreditado la existencia de una
amenaza de perjuicio irremediable. No obstante, como en el caso sub examine el cargo por
el que concursé el actor no habia sido provisto, es decir, no se habia elegido al Director
Ejecutivo de Administracion Judicial, de manera que no se habian consolidado derechos en
cabeza de terceras personas, la tutela se declaré procedente, y se considerd que esa
circunstancia factica permitia que dicha accién desplegara todo su potencial de proteccion
de los derechos fundamentales en juego, e impedia que se consolidara la afectacién, en
cabeza del accionante, del debido proceso administrativo y del derecho a acceder a cargos
publicos.



Adicionalmente, indicé que las acciones contenciosas no eran iddneas, por cuanto no se
tramitaban en un plazo razonable que permitiera una soluciéon oportuna del  conflicto
surgido. A continuacién, se concedid el amparo solicitado y se ordené la conformacién de la
terna, recomponiéndola total o parcialmente.

Reiterando la posicidn anterior, y yendo un poco mas alla, la sentencia T-1078 de 2012[11],
en la que se revisé si los derechos de la peticionaria a la identidad, a la familia, a la
justicia, a la reparacién, a la libertad, a la integridad sexual y a la dignidad humana, le
fueron vulnerados por el accionado, al parecer por haberla extraido de su casa cuando era
apenas una nifa, por haberla forzado a realizar trabajo doméstico sin remuneracién,
aproximadamente a la edad de 15 anos, y por haberla sometido, posiblemente, a maltratos
y hasta a abusos sexuales, la Corte, respecto a los factores a tener en cuenta para
establecer la idoneidad de los medios ordinarios de defensa, sostuvo que no se puede
declarar improcedente la accién de tutela bajo el argumento de que el interesado dejé
prescribir o caducar los otros mecanismos de defensa que tenia a su alcance, cuando de las

particularidades del caso se desprendia que ello ocurrié por la situacién compleja en que
se encontraba incursa la persona, lo que le dificultaba afrontar ciertas circunstancias y
acceder a ellos; lo mismo sucede cuando el otro mecanismo de defensa no tenga como
finalidad lo requerido por el interesado. En palabras del Alto Tribunal:

“Amalia no dispone de otros mecanismos judiciales de defensa. En la actualidad, como
indicé el juez de primera instancia, las eventuales acciones penales que se hubieran podido
adelantar contra los demandados ya prescribieron, y las acciones de responsabilidad civil
ya caducaron. Sin embargo, a juicio de la Sala, de un lado, la prescripcién y caducidad de
las acciones no puede ser imputada a la demandante y, de otro lado, tales acciones no eran
en todo caso idoneas para la proteccion de los derechos fundamentales de la peticionaria.

En efecto, no puede declararse improcedente la tutela bajo el argumento de que Amalia
dejo caducar y prescribir los mecanismos judiciales que tenia a su alcance, pues tal
argumento desconoce la complejidad de los fenédmenos de trata de personas y
sometimiento a trabajo forzoso, en particular la dificultad que tienen las victimas para auto
reconocerse como tales y superar su miedo frente a los perpetradores para denunciar (...).

Por otra parte, err6 también el Juzgado Cuarenta Penal Municipal con Funcién de Garantia
de Bogota al sostener que la demandante debia haber acudido a la accién penal. Para la
Sala, la accion penal no es el Unico mecanismo de defensa de los derechos de la
demandante y tampoco el mas idéneo, pues (i) la demandante no busca la condena penal

de sus victimarios sino la tutela de sus derechos fundamentales, y (ii) la proteccién de la
victima en el proceso penal esta supeditada a la comprobacién de la existencia de un delito.

Adicionalmente, en criterio de la Sala, las acciones de reparacion civil tampoco eran idéneas
en este caso, pues su finalidad es simplemente reparatoria y suponen la existencia de
dafnos ya causados, es decir, no sirven para poner fin a la amenaza o vulneracién de
derechos fundamentales con independencia de los dafios acaecidos”.



Con base en las consideraciones anteriores, la Corte decidié que la tutela era procedente y
amparé los derechos fundamentales de la accionante a la identidad, a la familia, a la
justicia, a la verdad, a la reparacion, a la integridad, a la libertad sexual y a la dignidad
humana, tras argumentar que la accion de tutela era el mecanismo mas idéneo para la
proteccidn de las garantias fundamentales de la demandante, pues aseguraba la realizacion
de los derechos de las victimas y atendia a la complejidad del fendmeno de trata de
personas.

La Sala aclaré que el analisis que se llevo a cabo no se realizé desde la perspectiva penal,
sino desde la perspectiva de los derechos fundamentales de la victima, teniendo en cuenta
que los fendmenos de trabajo forzoso, trata de personas e incluso esclavitud, conllevan la
vulneracion grave de varios derechos de la victima, razén por la que son proscritos por el
derecho internacional y por el articulo 17 de la Constitucién.

Siguiendo con la linea jurisprudencial, la sentencia T-113 de 2013[12], a través de la cual
se estudid el caso de una persona que interpuso tutela para la proteccién de su derecho al
debido proceso, el cual consideraba vulnerado por la Fiscalia General de la Nacién, quien
emitié resolucidon de acusaciéon en su contra por el delito de cohecho, pese a no tener
competencia para ello, insisti6 en que la sola existencia de otro mecanismo judicial no
constituye una razén suficiente para declarar la improcedencia de la accién de tutela, pues
éste debe ser idoneo, lo que significa que debe ser materialmente apto para producir el
efecto protector de los derechos fundamentales.

Ademas, manifestd que el medio judicial adicional debe ser eficaz, esto es, que debe estar
disefiado de forma tal que brinde oportunamente una protecciéon al derecho. Para
determinar la concurrencia de estas dos caracteristicas, segun la sentencia citada, deben
examinarse los planteamientos facticos de cada casoy establecerse:

“(...) i) sila utilizaciéon del medio o recurso de defensa judicial existente tiene por virtud
ofrecer la misma proteccidén que se lograria a través de la accion de tutela; (ii) si es posible
hallar circunstancias que excusen o justifiguen que el interesado no haya promovido los
mecanismos ordinarios que tiene a su alcance; (iii) si la persona que solicita el amparo es
un sujeto de especial proteccidén constitucional, y por lo tanto su situacién requiere de
particular consideracion”.

En virtud de lo anterior, se negd el amparo solicitado por el accionante, pues se dijo que la
competencia para resolver el asunto era de la Corte Suprema de Justicia; ademas, la Sala
estimé que no se habia acreditado la existencia de inminente perjuicio irremediable que
hiciera procedente el amparo.

Pasando a la amenaza de perjuicio irremediable, esta Corporacién ha dicho que se
caracteriza por “ser un dafo inminente, cierto, evidente, de tal naturaleza que de ocurrir
no existiria forma de reparar el dafo, y de tal magnitud que hiciere impostergable Ia
tutela”[13].

Al respecto, la Corte al proferir la sentencia T-225 de 1993[14], en la que se resolvio el
caso de una comunidad asentada en el municipio de Narifio, Cundinamarca, cuyos
miembros sostenian que se les estaba afectando su derecho fundamental al agua potable,



pues el acueducto local era insuficiente para que 260 personas accedieran a una adecuada
prestacion del servicio, respecto a los elementos que componen el perjuicio irremediable,
sostuvo que debe ser inminente, que las medidas que se requieran para conjurarlo deben
ser urgentes y que éste debe ser grave. En palabras de este Tribunal:

“A).El perjuicio ha de ser inminente: “que amenaza o esta por suceder prontamente”. Con
lo anterior se diferencia de la expectativa ante un posible dafno o0 menoscabo, porque hay
evidencias facticas de su presencia real en un corto lapso, que justifica las  medidas
prudentes y oportunas para evitar algo probable y no una mera conjetura hipotética (...).
Hay inminencias que son incontenibles: cuando es imposible detener el proceso iniciado.
Pero hay otras que, con el adecuado empleo de medios en el momento oportuno, pueden
evitar el desenlace efectivo. En los casos en que, por ejemplo, se puede hacer cesar la
causa inmediata del efecto continuado, es cuando vemos que desapareciendo una causa
perturbadora se desvanece el efecto. Luego siempre hay que mirar la causa que estd
produciendo la inminencia.

B). Las medidas que se requieren para conjurar el perjuicio irremediable han de ser
urgentes, es decir, como calidad de urgir, en el sentido de que hay que instar o precisar una
cosa a su pronta ejecucion o remedio tal como lo define el Diccionario de la Real Academia.

Es apenas una adecuacién entre la inminencia y la respectiva actuacién: sila primera hace
relacién a la prontitud del evento que esta por realizarse, la segunda alude a su respuesta
proporcionada en la prontitud. Pero ademas la urgencia se refiere a la precisiéon con que se
ejecuta la medida, de ahi la necesidad de ajustarse a las circunstancias particulares. Con lo
expuesto se verifica cdmo la precision y la prontitud sefialan la oportunidad de la urgencia.

C). No basta cualquier perjuicio, se requiere que éste sea grave, lo que equivale a la gran
intensidad del dafio o menoscabo material o moral en el haber juridico de la persona. La
gravedad obliga a basarse en la importancia que el orden juridico concede a determinados
bienes bajo su proteccidén, de manera que la amenaza a uno de ellos es motivo de actuacion
oportuna y diligente por parte de las autoridades publicas. Luego no se trata de cualquier
tipo de irreparabilidad, sino sélo de aquella que recae sobre un bien de gran significacion
para la persona, objetivamente. Y se anota l|a objetividad, por cuanto la gravedad debe ser
determinada o determinable, so pena de caer en la indefinicién juridica, a todas luces
inconveniente.

D). La urgencia y la gravedad determinan que la accion de tutela sea impostergable, ya que
tiene que ser adecuada para restablecer el orden social justo en toda su integridad (...). Se
trata del sentido de precisidn y exactitud de la medida, fundamento proximo de la eficacia
de la actuacidén de las autoridades publicas en la conservacidon y restablecimiento de los
derechos y garantias basicos para el equilibrio social.

De acuerdo con lo que se ha esbozado sobre el perjuicio irremediable, se deduce que hay
ocasiones en que de continuar las circunstancias de hecho en que se encuentra una
persona, es inminente e inevitable la destruccion grave de un bien juridicamente protegido,
de manera que urge la proteccién inmediata e impostergable por parte del Estado ya en
forma directa 0 como mecanismo transitorio”.



Ademas se considerd en esta sentencia que “el fundamento de la figura juridica del
inminente perjuicio irremediable, es un dano o menoscabo grave en un bien que reporta
gran interés para la persona y para el ordenamiento juridico, y que se haria inevitable la
lesiéon de continuar una determinada circunstancia de hecho. El fin que persigue esta figura
es la proteccién del bien debido en justicia, el cual exige ldgicamente unos mecanismos
transitorios, urgentes e impostergables, que conllevan, en algunos casos, no una situacion
definitiva, sino unas medidas precautelativas”.

En esa oportunidad, la Corte decidié declarar improcedente el amparo solicitado,
argumentando que la comunidad de Narifio no se encontraba ante una amenaza inminente
de sus derechos fundamentales que requiriera medidas urgentes e impostergables, pues si
la administracién municipal desarrollaba adecuadamente el plan de ampliacién del
suministro de agua presentado ante la Gobernaciéon de Cundinamarca, los habitantes de
Narifio no estarian sometidos a un posible menoscabo de sus derechos, al requerirse en el
futuro una mayor demanda de este servicio. Entonces, al no presentarse los elementos
necesarios para declarar la existencia de una amenaza de perjuicio irremediable, la Corte
consider6d que resultaba clara la existencia de otro medio de defensa judicial que
perfectamente podia proveer proteccion a los intereses de esta comunidad.

Siguiendo la misma linea de pensamiento, la sentencia SU-712 de 2013[15], enla que la
Corte revisd el caso en el que el Procurador General de la Nacién inicid oficiosamente
indagacion preliminar en contra de una Senadora de la Republica, por supuestos vinculos
con grupos al margen de la ley, y continué con el proceso disciplinario, pese a que la
accionante manifesté que el Jefe del Ministerio Publico carecia de competencia para
investigar y sancionar disciplinariamente a los miembros del Congreso, la Corte manifesté
respecto de la amenaza del perjuicio irremediable:

“En primer lugar, el perjuicio debe ser inminente o préximo a suceder. Este exige un
considerable grado de certeza y suficientes elementos facticos que asi lo demuestren,
tomando en cuenta, ademas, la causa del dafio. En segundo lugar, el perjuicio ha de ser
grave, es decir, que suponga un detrimento sobre un bien altamente significativo para la
persona (moral o material), pero que sea susceptible de determinacién juridica. En tercer
lugar, deben requerirse medidas urgentes para superar el dafio, entendidas éstas desde
una doble perspectiva: como una respuesta adecuada frente a la inminencia del perjuicio, y
como respuesta que armonice con las particularidades del caso. Por Ultimo, las medidas de
proteccion deben ser impostergables, esto es, que respondan a criterios de oportunidad y
eficiencia a fin de evitar la consumacion de un dafio antijuridico irreparable”.

De acuerdo con los lineamientos trazados por la jurisprudencia constitucional, en esta
sentencia se precisan los elementos caracteristicos de la amenaza de perjuicio irremediable
que se deben acreditar para que la accion de tutela proceda, los cuales pueden extenderse
a asuntos disciplinarios. A saber, dichos elementos son:

“(i) Es necesario que existan motivos serios y razonables que indiquen que una
determinada providencia Y/o acto administrativo puede haber sido adoptada con
desconocimiento de las garantias constitucionales y legales pertinentes y, por ende, con
violacion de los derechos fundamentales de los afectados, en particular al debido proceso.



(ii) El perjuicio que se deriva de la providencia y/o acto administrativo ha de amenazar con
hacer nugatorio el ejercicio de uno o mas derechos fundamentales de los sujetos.

(iii) Debe tratarse de un dafo que cumpla con los requisitos de certeza, inminencia,
gravedad y urgente atencién.

(iv) Asimismo, existe un perjuicio irremediable grave cuando se trata de derechos
fundamentales cuyo ejercicio esta delimitado temporalmente por la Constitucién, por
ejemplo, el derecho a la representacion politica o el derecho a ser elegido miembro de
corporaciones publicas.

(v) Finalmente, para que la accion de tutela sea viable es necesario que los medios
ordinarios de defensa no sean lo suficientemente expeditos como para controlar la legalidad
y constitucionalidad de las medidas impugnadas”.

El Tribunal decidi6é denegar la solicitud de amparo con base en razones de fondo que no son
del caso ventilar en esta oportunidad, sin embargo, respecto a la procedencia de la accion
de tutela, manifesté que aun cuando ésta es de naturaleza subsidiaria y residual,
excepcionalmente constituye un  mecanismo idéneo para controvertir ciertos actos
sancionatorios, “particularmente en circunstancias como las que ahora ocupan la atencion
de la Corte, donde se debate el alcance de las competencias constitucionales de los
drganos de control en relacion con los congresistas, se discuten asuntos que pueden afectar
el ejercicio de derechos politicos -de notable importancia en una democracia constitucional-,
y se compromete en alto grado el ejercicio de otros derechos fundamentales”.

No obstante, también se puntualizé que la procedencia de la accidn no implica que por ese
solo hecho se hayan vulnerado los derechos fundamentales invocados, sino que
simplemente se habilita al juez constitucional para adentrarse en el analisis material del
asunto con miras a determinar si debe o no concederse la proteccién invocada.

Reiterando las anteriores consideraciones, la sentencia T-060 de 2013[16], al estudiar el
caso referente a unos detectives del DAS que fueron informados de su reubicacién en otros
empleos creados en otras entidades, y quienes solicitaron a través de la tutela ser incluidos
en el retén social de la entidad suprimida, explicd, en cuanto a la valoracién de los
elementos de la amenaza del perjuicio irremediable, que:

“(...) la jurisprudencia ha previsto que la valoracidén de los requisitos del perjuicio
irremediable, debe efectuarse teniendo en cuenta las circunstancias que rodean el caso
objeto de estudio, en la medida en que no son exigencias que puedan ser verificadas por el

fallador en abstracto, sino que reclaman un analisis especifico del contexto en que se
desarrollan. Bajo estos parametros, la Corte ha reiterado, que el juicio de exigencia frente a
los requisitos aludidos, adquiere una menor intensidad en relacién con los sujetos de
especial proteccion constitucional, dada su debilidad o marginalidad en materia econdmica,
fisica o0 mental, como ocurre por ejemplo con personas de la tercera edad, menores, madres
cabeza de familia, mujeres embarazadas, personas en extrema pobreza, desplazados, etc”.



En ese caso, el Tribunal decidié declarar improcedente el amparo solicitado, argumentando
que los accionantes contaban con mecanismos de defensa judicial idoneos y eficaces a
través de los cuales podian alegar los hechos alli planteados y resolver el conflicto laboral
expuesto en la solicitud de tutela, maxime si se tenia en cuenta que no se configuraba una
amenaza de perjuicio irremediable por cuanto: i) la situacién en que se encontraban los

accionantes no exigia medidas inmediatas, pues estaban recibiendo un salario; i) la
urgencia que podian tener los accionantes radicaba en que debian sequir laborando, y para
la Sala esta no es una carga desproporcionada; y iii) no existia gravedad de los hechos,
porque el derecho pensional de los accionantes se encontraba protegido, ya que en uno u
otro régimen les seria reconocida una pensidn, siempre y cuando cumplieran los requisitos.

Por Ultimo, esta Corporacion ha destacado como comUn denominador, en eventos en que se
deduce la inminencia de un perjuicio irremediable, las circunstancias de peligro o
vulnerabilidad de los accionantes, entre las cuales se encuentran, por ejemplo, “el pago de
prestaciones sociales y acreencias laborales de personas que dependen de su mesada o
salario; el despidos colectivos de trabajadores aforados; el pago de salarios por afectacion
grave de la vida y subsistencia del accionante y de sus hijos cuando el conyuge ha sido
secuestrado; la orden para que se reconozca la pension de sobrevivientes a quien dependia
econdémicamente del causante; la orden para que se reconozca la pensién de invalidez a
enfermos de SIDA; entre otras”[17].

A modo de conclusién, encontramos que acudir a la accidn de tutela cuando existen
mecanismos ordinarios de defensa, desconoce que los procedimientos administrativos y los
procesos ante la administracién de justicia son los primeros y mas propicios escenarios para
garantizar la vigencia de los derechos fundamentales.

En cuanto a la primera excepcién, la Corte ha sostenido que sera idéneo y eficaz el otro
mecanismo de defensa cuando: i) ofrece la resolucion del asunto en un término razonable y
oportuno; ii) el objeto del mecanismo judicial alterno permite la efectiva proteccion del
derecho vy el estudio del asunto puesto en consideracion por el demandante; iii) tenga la
virtualidad de analizar las circunstancia particulares del sujeto y de tomar una decisién que
garantice justicia formal y material; iv) no imponga cargas procesales excesivas que no se
compadecen con la situacidn del afectado; y v) permita al juez proveer remedios adecuados
segun el tipo y magnitud de la vulneracion.

La segunda situacién excepcional tiene lugar en aquellos eventos en los que, aun existiendo
un mecanismo judicial idéneo y eficaz a disposicion del accionante, es necesario acudir a la
accion de tutela para evitar la configuracion de un perjuicio irremediable. Para la Corte esto
ocurre cuando se verifican las siguientes caracteristicas: i) el perjuicio es inminente o esta
proximo a suceder; ii) el perjuicio que se teme es grave, es decir, en caso de configurarse
supondra un detrimento significativo sobre el derecho fundamental amenazado; iii) las
medidas que se requieren para conjurar el perjuicio deben ser urgentes, lo que significa que
no se puede postergar la intervencién del juez so pena de que se cause un dafo frente al
cual no puedan adoptarse medidas de restitucién; esto es, de no adoptarse de forma
inmediata las medidas, se corre el riesgo de que sean ineficaces e inoportunas.



3.4. IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA FRENTE A ASUNTOS CONTRACTUALES.
REITERACION DE JURISPRUDENCIA.

De acuerdo con los lineamientos trazados por la jurisprudencia respecto al principio de
subsidiariedad, existe una reiterada jurisprudencia de esta Corporacion en torno a la
improcedencia de la accidn de tutela para debatir asuntos de naturaleza contractual. Tal
postura puede remontarse a la sentencia T-594 de 1992[18], en la que esta Corporacion, al

estudiar el caso de una sefiora que habia celebrado contrato de arrendamiento de un local
comercial del municipio de Cereté, y a quien el nuevo Alcalde Municipal le dio por terminado
dicho contrato, supuestamente por no haber obtenido su apoyo politico en las elecciones,
sostuvo:

“El hecho de que la Constitucién permee las normas inferiores del ordenamiento juridico,
entre ellas los contratos, a través de la dimension objetiva de los derechos fundamentales,
no implica que dentro de todo contrato esté inmersa una discusién de rango iusfundamental
que deba ser conocida por el juez de tutela. Para el conocimiento de controversias de tipo
contractual se debe acudir al juez ordinario quien, por supuesto, debe iluminar su labor en
la materia en la cual es especializado con la norma constitucional.

(...)

Considera la Corte que acudir a la tutela para solucionar controversias ajenas a los derechos
fundamentales configura una tergiversacion de la naturaleza de la accion que puede llegar
a deslegitimarla para perjuicio de aquellas personas que verdaderamente necesitan de
proteccidon a través de este mecanismo”.

Tal precedente se refiere, segun la providencia en cita, a:

“(...) las controversias contractuales que carecen de inmediata relevancia iusfundamental,
es decir, aquellas en las cuales no estan implicados derechos fundamentales, por el
contrario, cuando en el marco de un disputa de caracter contractual estan en juego
garantias y derechos reconocidos por la Constitucién, no se puede excluir prima facie la
procedencia de la accién de tutela, pues en este caso correspondera al juez constitucional
apreciar la naturaleza de la amenaza o vulneracion de los derechos y decidir si existen o no
medio ordinarios de defensa judicial que tengan la eficacia del mecanismo constitucional, o
Si existe un inminente perjuicio irremediable”.

En la parte resolutiva de esta sentencia, la Corporacién declaré improcedente el amparo
solicitado, argumentando que la tutela no procede cuando se intenta contra actos de
particulares o del Estado, respecto de los cuales ya existen acciones y procesos definidos en
la ley, como lo son las acciones de controversias contractuales.

Esta tesis también tiene antecedente temprano en la sentencia T-189 de 1993[19]. En ésta,
la Corte estudid una controversia sobre un seguro de vida cobrado por la esposa de un ex
magistrado del entonces Tribunal de Orden Publico de Bogota, que fue arrollado por un bus
de servicio publico, y a quien la aseguradora se neg6 a pagarle el seguro de vida, aduciendo
que éste, segun el contrato, se causaria a favor de los empleados de la rama judicial cuando
por causa y con ocasion del ejercicio de sus funciones, perdieran la vida en hechos



violentos. Entonces, alegd la aseguradora que no habia prueba del nexo causal entre la
muerte del causante y el ejercicio de sus funciones.

En dicha oportunidad, este Tribunal respecto a la improcedencia de la accién de tutela para
resolver asuntos contractuales, sostuvo que en principio, el reconocimiento y proteccién de
derechos cuya fuente no provenga de la Constitucion sino de la ley o de un contrato, no son
materia de la jurisdicciéon constitucional sino de la legal, salvo que el no reconocimiento de
la garantia de rango legal y/o contractual vulnere o amenace un derecho de caracter
fundamental, situacidén en la que habilita la intervencidn del juez de tutela asi sea de
manera transitoria. Expresamente se manifest6 en dicho fallo que:

“En principio, el reconocimiento de derechos cuya fuente primaria no provenga de su
reconocimiento constitucional sino de la ley o del contrato, es materia de la justicia
ordinaria y no de la jurisdiccién constitucional. Excepcionalmente, el no reconocimiento
oportuno de un derecho de rango legal puede vulnerar o amenazar un derecho
fundamental, lo cual habilita al afectado para solicitar su protecciéon inmediata, asi sea
transitoriamente.

El criterio diferenciador para saber cuando un derecho legal es tutelable remite a la
estructura misma del derecho y a la existencia de conexidad directa e inmediata entre su
no reconocimiento y la vulneracién o amenaza de un derecho fundamental.

En cuanto a su estructura, existen derechos consagrados en la ley que son desarrollo de
derechos constitucionales y cuyo no reconocimiento oportuno puede implicar la vulneracion
de estos ultimos. Es, por ejemplo, el caso de la no prestacidon del servicio de salud en
circunstancias de necesidad manifiesta que deviene vulneracién o amenaza del derecho a
la vida. Otros derechos legales dependen para su reconocimiento de la resolucién de
cuestiones litigiosas, como sucede en materia contractual, en donde se debate la existencia
de obligaciones derivadas de una relacidn juridica de caracter privado, situacion en principio
ajena a la materia constitucional al disponer el afectado de los medios ordinarios de
defensa judicial. Ademas, no basta aseverar el desconocimiento de un derecho legal para
concluir la procedencia de la accidn de tutela. En suma, es necesario que se demuestre una
conexidad directa e inmediata entre el no reconocimiento del derecho legal y la
consiguiente vulneracion de derechos fundamentales”. (Subrayado fuera del texto).

En la parte resolutiva de esta sentencia, la Corte decidié declarar improcedente el amparo
solicitado, argumentando que la compafia aseguradora no actlo arbitrariamente al ejercer
su derecho de objecion al pago de manera seriay fundamentada, teniendo en cuenta las
circunstancias que rodearon el deceso del magistrado, las cuales fueron esclarecidas en el
proceso penal, descartandose la hipétesis de conexidad con el ejercicio de sus funciones
judiciales. Ademas, sostuvo que una vez agotado el trdmite para el reconocimiento del
seguro, los interesados podian libremente ejercer las acciones legales para obtener el pago
qgue la compafia aseguradora se negaba a hacer, pues para ello no es procedente Ia
accién de tutela, ya que no se evidenciaba la vulneracion de derecho fundamental alguno.

“(...) las controversias originadas directamente de las relaciones contractuales deben ser
dirimidas por la justicia ordinaria y, en su caso, por la jurisdicciéon de lo Contencioso



Administrativo.

(...)

Empero, el hecho de que los valores que conforman la Constitucion imperen también sobre
la actividad contractual, no significa que los conflictos sobre esa materia adquieran
automaticamente rango constitucional y puedan ser objeto de la accién de tutela. Ello
supondria desconocer la existencia de otras jurisdicciones, sobrepasar los limites de la
accion de tutela y sobrecargar, hasta el momento de la inercia, al juez constitucional.

Asi, pues, el principio general es el de que la accién de tutela no procede para la resolucion
de los conflictos derivados de la actividad contractual. Para que el recurso de tutela en
relacién con contratos administrativos sea aceptable es necesario que los demas medios
judiciales se revelen como insuficientes o iniddneos”.

En esta sentencia, la Corporacion concluyé que “(...) la accidon de tutela no es el mecanismo
adecuado para ventilar los conflictos presentados en torno al referido contrato de
suministro de carb6n, pues ésta sélo procede cuando no existe otro medio idéneo y efectivo
de defensa judicial, situacién que no se presenta en el caso, como quiera que a través de

la mencionada accién contractual se puede no sélo determinar cual de las partes no
cumplié con sus obligaciones, sino también precisar lo relacionado con indemnizaciones y
con otras declaraciones o condenas”, por lo que declaré improcedente el amparo solicitado.

Dentro de este contexto, la sentencia T-1341 de 2001[21], a través de la cual este Tribunal
revisé el caso en el que la Alcaldia Distrital de Barranquilla declaré terminado el contrato de
consultoria celebrado entre ella e Inversiones los Angeles Ltda., por cuanto adolecia de
objeto ilicito por haber sido celebrado contra expresa prohibicion legal, pues la Ley 136 de
1994 prohibe la delegacion de cobro coactivo de asuntos tributarios, sostuvo:

“Este presupuesto de procedibilidad de la  accion de tutela se aplica a los conflictos
derivados de la celebracidon, ejecucion o terminacion de los contratos en general, pues los
mismos forman parte de la 6rbita competencial ordinariamente establecida al juez del
respectivo contrato, resultando ajena a la de los jueces de tutela, en razén a la naturaleza
del conflicto, en tanto que el mismo es de orden legal. La procedencia de la accién de tutela
se daria, entonces, solamente en el preciso evento de que la controversia contractual
comprendiera la vulneracién o amenaza de un derecho fundamental. De lo contrario, dicha
accién se convertiria en una imposicion abusiva de una jurisdiccion excepcional, subsidiaria
y residual sobre las demas jurisdicciones ordinarias, contraviniendo claramente la voluntad
de los Constituyentes de 1991 al disefiar este amparo.

(...) no era procedente la accion de tutela ni el respectivo amparo transitorio otorgado por el
juez de tutela con el propdsito de proteger a la sociedad contratista de los dafios que se le
hubiesen podido causar en sus bienes morales y materiales por la terminacién unilateral

del contrato de consultoria, pues la conducta que podia generar esos dafios se concretd en
el acto expedido por la Administracion Distrital para dar por finalizado el contrato. De esta
manera, la controversia por la objeciéon existente frente al contenido de ese acto
administrativo (Resoluciones Nos. 0118/01 y 0132/01) contaba con una instancia y



procedimiento eficaz e iddneo para su tramite y decision ante la jurisdiccién contencioso
administrativa”.

En virtud de lo anterior, la sentencia en cita decidié declarar improcedente el amparo
solicitado.

En la sentencia T-196 de 2003[22], esta Corporacion estudid la tutela interpuesta por la
Sociedad CABLE ANDINO S.A., contra la Comisidon Nacional de Televisiéon -CNTV-, con el fin
de solicitar el amparo de sus derechos a la igualdad, buen nombre, debido proceso y
libertad econdmica.

La controversia se presentd porque entre la CNTV y CABLE ANDINO S.A. se celebré el
Contrato de Concesiéon No. 209 de 1999, cuyo objeto era el otorgamiento de la concesién
para la operacién y explotacion del servicio publico de televisidon por suscripcion en la zona
centro del pais. En el 2002, la Junta Directiva de la CNTV profirié resolucién por medio de la
cual declard la caducidad del contrato por el incumplimiento de las obligaciones
contractuales, acto contra el cual la sociedad interpuso recurso de reposiciéon, pero durante
dicho tramite, la sociedad actora fue admitida por la Superintendencia de Sociedades en
proceso de reestructuracion de pasivos, por lo que alegaba la actora que CNTV vulneré sus
derechos, en la medida en que al resolver el recurso de reposiciéon no tuvo en cuenta esa
Ultima circunstancia. Segun la firma  demandante, la CNTV debia formar parte de sus
acreedores y actuar en la reestructuracion segun la participacion que le otorgara el valor
porcentual de su crédito.

En dicho fallo, esta Corporacion reiterd la posicion adoptada y muchas veces reiterada
respecto a la improcedencia de la accién de tutela frente a asuntos de indole contractual vy,
para resolver el caso concreto, hizo alusién a que:

“(...) la firma accionante acude al perjuicio irremediable para fundar su solicitud de tutela.

En respuesta a lo anterior debe senalarse que (...), no es del caso adentrarse en la
verificacion de la ocurrencia de un perjuicio irremediable para CABLE ANDINO S.A., en la
medida en que, de acuerdo con la informacién que obra en el expediente, la CNTV no le
vulnerd ningun derecho fundamental. (...) En otras palabras, si no hay vulneracién o
amenaza de un derecho fundamental, no compete al juez de tutela analizar la ocurrencia
de un perjuicio irremediable para el accionante.

Por otra parte, en relacion con la vulneracién del derecho a la libertad econémica que alega
el accionante, la Sala concluye que tampoco se dan los presupuestos para ordenar su
amparo constitucional dado que, segun lo ha considerado esta Corporacién, para que tal
derecho sea tutelable, se exige que esté en conexidad con un derecho fundamental (...)".
(Subrayado fuera del texto).

En sentencia T-209 de 2006[23], la Corporacion al estudiar la tutela interpuesta por la firma
MELTEC S.A. contra la Direccién de Inteligencia del Ejército Nacional, la cual estaba

centrada en que se dejara sin efecto la Resolucién 01 del 26 de octubre de 2004, mediante
la cual la entidad accionada resolvié que la entidad accionante habia incumplido sus



deberes en lo relacionado con la obligatoriedad de la suscripcion de un contrato que le
habia sido adjudicado, pese a que antes de la fecha de adjudicacién MELTEC S.A. habia
manifestado su imposibilidad de firmar el contrato, debido a un error aritmético en el que
incurrid al presentar los precios de su oferta, manifestd que:

“La regla general que ha fijado la Corte es que no procede la accién de tutela frente a actos
contractuales o precontractuales, como quiera que existen otros mecanismos tanto
administrativos como judiciales de defensa. Procede sin embargo, la accién de tutela como
mecanismo transitorio contra las actuaciones administrativas cuando se pretenda evitar la
configuracién de un perjuicio irremediable casos en los cuales el juez de tutela podra
suspender la aplicacion del acto administrativo (articulo 7. del decreto 2591 de 1991) u
ordenar que el mismo no se aplique (art.8 del Decreto 2591 de 1991) mientras se surte el
proceso respectivo ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Lo que si resulta evidente en el caso sub lite es el perjuicio de caracter irremediable que se
ocasiond al actor, como consecuencia de los actos administrativos proferidos pues la
inhabilidad del contratista por el lapso de cinco afios, lo deja por fuera del trafico juridico”.

En este sentido adiciond la providencia en cuestidn:

“La conclusién asi alcanzada adquiere por lo tanto relevancia constitucional, pues no se
trata de un asunto de mera interpretacion sobre la legalidad de los actos administrativos
respectivos, sino que por el contrario, se demostré que quienes activaron el mecanismo
excepcional de la tutela, dada la vulneracion del derecho fundamental del debido proceso
de que fueron objeto, soportan un perjuicio irremediable que exige la pronta intervencion
del juez de tutela. Perjuicio irremediable que la Corte advierte en relacién con el objeto
social y las actividades comerciales de las entidades accionantes, y que se materializa,
como se expuso, en la imposibilidad en la que se les coloca para la participacién en
licitaciones y / 0 concursos tendientes a la contrataciéon de obras por el sistema de
concesion y / o cualquier otro sistema.

La capacidad juridica de cada una de las sociedades demandantes quedd de esa manera
cercenada, al tiempo que se vieron expuestas, sin la observancia de la plenitud de las
formas propias de la actuaciéon administrativa, a paralizar sus actividades en detrimento
ademas de su buen nombre. Asi, la inhabilidad para contratar con el Estado por el término
de 5 afos, se traduce indudablemente en un perjuicio irremediable que exige del juez
constitucional la adopciéon de medidas inmediatas y que convierte a la tutela en un
mecanismo impostergable de urgente aplicacion, y por ende de proteccion transitoria a la
garantia constitucional del debido proceso, a cuyo analisis se ha contraido exclusivamente
este fallo”. (Subrayado fuera del texto).

En virtud de lo anterior, esta Corte al determinar que en dicho caso se habia vulnerado el
derecho al debido proceso de las accionantes y que con relacion al objeto social y a las
actividades comerciales de éstas, se habia materializado un perjuicio irremediable, derivado
de la situacién en que se les puso, consistente en la imposibilidad de intervencién en
préximas licitaciones y concursos por un término de 5 afnos, concluyé que el amparo debia
concederse como medida excepcional.



Mediante sentencia SU-713 de 2006[24], esta Corporacién estudié la accién de tutela
interpuesta por la sociedad INVERAPUESTAS S.A. contra la Loteria de Bolivar, por la
presunta vulneracion de sus derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad y a la
libertad econdmica, derivada del desarrollo del proceso de licitacién No. 01 de 2003
convocado por la Loteria de Bolivar, para adjudicar en concesion la explotacién del juego de
apuestas permanentes “Chance” en el citado Departamento. Dentro de los cargos
endilgados se encuentran: i) ilegalidad por ausencia de estudios previos, ii) ilegalidad en
cuanto al sefalamiento del valor minimo de la propuesta, iii) ilegalidad por la presentacién
del pliego de condiciones en forma incompleta, e iv) ilegalidad por la exclusién del requisito
“experiencia” como factor de seleccion. Respecto a la procedencia de la accién de tutela
para controvertir asuntos contractuales, precisé:

“Como se dijo anteriormente, determinados actos precontractuales corresponden a la
tipologia de actos administrativos, generales o particulares; concretamente, y para efectos
de la presente tutela, el pliego de condiciones corresponde a un acto administrativo
general, pues fija las reglas que disciplinan el procedimiento de seleccion objetiva del
contratista de manera impersonal, imparcial y abstracta frente a todos los proponentes.

Ahora bien, la ley establece la posibilidad de acudir ante la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo, ya sea en ejercicio de la accidén de nulidad y de nulidad y restablecimiento
del derecho, segln el caso, o a través de la accién contractual, con el propdsito de
controvertir la validez de dichos actos administrativos precontractuales al margen de su
alcance general o particular.

(...) el hecho de que no proceda por regla general la accién de tutela contra el pliego de
condiciones, asi como frente a los demas actos administrativos proferidos en desarrollo de
un proceso licitatorio, no significa que la accién de amparo constitucional en ningln caso
prospere en el ambito de la contratacidn estatal. Por el contrario, esta Corporacién ha
reconocido la viabilidad de la citada accién, entre otras, en los casos de imposicién de
sanciones a los contratistas, cuando a pesar de existir otros mecanismos de defensa
judicial, se demuestra de manera clara la violacion de un derecho fundamental y la
existencia de un perjuicio irremediable, concreto y especifico, sobre el mismo. En todo caso,
en esta hipdtesis, como lo ha reconocido este Tribunal, el juez de tutela no puede
convertirse en el juez del contrato, en la medida en que carece de competencia para
resolver el conflicto planteado en el dmbito puramente legal, esto es, en relacién con la
“interpretacion y aplicacion de la ley contractual”, pues sus atribuciones constitucionales,
sin lugar a dudas, se concretan en la proteccién de los derechos fundamentales (C.P. arts.
86 y 241), asumiendo, en consecuencia, el rol de juez de los derechos”.

Como conclusidn, el Alto Tribunal manifestd que:

“(...) es claro que los actos administrativos proferidos en desarrollo de un proceso licitatorio,
como lo es, el acto que contiene el pliego de condiciones, deben ser controvertidos a través

de las acciones contenciosas previstas en el ordenamiento juridico, las cuales resultan
idoneas y suficientes para otorgar una proteccion integral y eficaz a los derechos
comprometidos, siempre que no se demuestre la existencia de un perjuicio irremediable, el
cual ademas de ser personal, exige su demostracion de manera concreta, especifica y con



repercusiones sobre garantias ius fundamentales, para permitir conceder el amparo tutelar
de manera transitoria, aun a pesar de tener la posibilidad solicitar -en el tramite de las
citadas acciones- la suspension provisional de los actos administrativos”.

Ahora bien, en la parte resolutiva de la citada sentencia, este Tribunal declaré la carencia
actual de objeto por hecho superado, dado que se profiri6 la Resolucion No. 110 de 2005, en
la que se ordend adelantar de nuevo un proceso licitatorio auténomo para la explotacion
del juego de apuestas permanentes “Chance” en el Departamento de Bolivar. Ademas se
revoco la providencia proferida por la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cartagena, que habia concedido el amparo deprecado, pues al momento de
instaurar la accién de tutela el actor disponia de mecanismos judiciales de defensa idéneos
para controvertir el pliego de condiciones y la validez del proceso licitatorio.

Mediante la sentencia T-387 de 2009[25], la Corporacidon estudié el caso de la accion de
tutela presentada por la firma  Métodos y Sistemas S.A. contra la Alcaldia Distrital de
Barranquilla, por la presunta vulneraciéon de su derecho al debido proceso. Los hechos
relatados en esa oportunidad por el accionante corresponden a: la Alcaldia Mayor del
Distrito de Barranquilla y la Sociedad Inversiones Los Angeles Ltda. celebraron un contrato
de consultoria, cuyo objeto era la prestacidon de servicios de asesoria técnica para la
modernizacién de la gestién de recaudo de los tributos distritales.

Luego de algunas discrepancias, se celebré un contrato de transaccién entre la Alcaldia de
Barranquilla, Métodosy Sistemas S.A. y Los Angeles Ltda., sociedad a quien fueron cedidos
los derechos de Métodos y Sistemas S.A. Posteriormente, la Alcaldia de Barranquilla, sin
razon alguna, mediante demanda incoada ante el Tribunal Administrativo del Atlantico el 19
de agosto de 2003, impetrd la declaracidn judicial de la nulidad absoluta del contrato de
consultoria y la del contrato de transaccién, y encontrandose en curso el proceso
contencioso administrativo en el que se pretendia la nulidad del contrato, el Alcalde de
Barranquilla expididé la Resolucién nim. 0085 del 21 de mayo de 2008, por medio de la cual
se dispuso la iniciacién de una actuacién administrativa tendiente a dar por terminado el
contrato de consultoria y el de transaccion.

“(...) por regla general, la acciéon de tutela es improcedente como mecanismo principal para
la proteccién de derechos fundamentales que resulten amenazados o vulnerados con
ocasién de la expedicion de actos administrativos, como quiera que existen otros
mecanismos judiciales para su defensa. Sin embargo, procedera el amparo transitorio
contra las actuaciones administrativas cuando se pretenda evitar la configuraciéon de un
perjuicio irremediable, caso en el cual el juez constitucional podra suspender la aplicacion
del acto administrativo, mientras se surte el proceso respectivo ante la jurisdiccién de lo
contencioso administrativo.

(...) en materia de contratacion estatal, los anteriores presupuestos de procedibilidad de la
accion de tutela se aplican, cuando quiera que se susciten controversias relacionadas con
actos administrativos derivados de la celebracion, ejecucién o terminacién de los contratos
estatales, “pues los mismos forman parte de la érbita competencial ordinariamente
establecida al juez del respectivo contrato, resultando ajena a la de los jueces de tutela, en
razon a la naturaleza del conflicto, en tanto que el mismo es de orden legal”. De tal suerte



que “La procedencia de la acciéon de tutela se daria, entonces, solamente en el preciso
evento de que la controversia contractual comprendiera la vulneracién o amenaza de un
derecho fundamental y en los casos exceptuados antes establecidos. De lo contrario, dicha
accién se convertiria en una imposiciéon abusiva de una jurisdiccidn excepcional,
subsidiaria y residual sobre las demas jurisdicciones ordinarias, contraviniendo claramente
la voluntad de los Constituyentes de 1991 al disefar este amparo”.

En la parte resolutiva de este fallo, el Tribunal manifesté que revisado el material
probatorio obrante en el expediente, no se evidencié prueba alguna que demostrara la
concurrencia de los presupuestos de procedencia de la accién de tutela en asuntos
meramente contractuales, razén por la que declaré improcedente el amparo deprecado.

Por medio de sentencia T-241 de 2013[26], la Corporacién estudié la accion de tutela
presentada por la sociedad Sistemas Inteligentes de Transito de Valledupar SAS - SIT
VALLEDUPAR S.A.S contra la Alcaldia Municipal de Valledupar, tras considerar vulnerados
sus derechos al debido proceso, al buen nombre y a la confianza legitima, con base en los
hechos que se resumen a continuacion.

Mediante Resolucién 148 del 3 de febrero de 2005, la Alcaldia Municipal de Valledupar dio
fin al proceso de licitacién publica 005 de 2004, y adjudicé a la Unidn Temporal Sistemas
Inteligentes de Transito de Valledupar el contrato de concesién 015 de 2005 para “la
implantacién de un sistema de control de trafico en la ciudad de Valledupar”. Estando en
ejecucién dicho contrato, la Unién Temporal Sistemas Inteligentes de Transito de Valledupar
solicité autorizacién a la Alcaldia para transformar la unién temporal en una sociedad
anénima simplificada, autorizacion que le fue dada. Desde el 1 de junio de 2012, la
Secretaria de Obras PUblicas fue encargada de la interventoria del contrato de concesion e
hizo alusién a una cesién irregular del contrato, razén por la que la Alcaldia declard la
caducidad de éste.

La Corte Constitucional en la parte motiva de esta sentencia sostuvo:

“(...) acudir a la accion de tutela cuando existen mecanismos ordinarios de defensa,
desconoce que los procedimientos administrativos y los procesos ante la administracion de
justicia son los primeros y mas propicios escenarios para garantizar la vigencia de los
derechos fundamentales. En particular, si el mecanismo con que cuenta la persona que
considera afectados sus derechos es una accion judicial, desconocer la prevalencia de ésta
“desfigura el papel institucional de la accién, ignora que los jueces ordinarios tienen la
obligacion de garantizar la efectividad de los derechos fundamentales y vulnera el debido
proceso al convertir los procesos de conocimiento en procesos sumarios.

(...) todo el ordenamiento juridico se orienta a la proteccion y garantia de los derechos
fundamentales. Por tanto, no debe perderse de vista que la accién de tutela es un recurso
excepcional al que solo es procedente acudir en los casos en los que no se cuenta con otro
mecanismo de defensa; cuando el medio existente carece de idoneidad y eficacia, o cuando
en todo caso debe acudirse a la tutela para impedir la configuracién de un perjuicio
irremediable”.

Adicionalmente, el Alto Tribunal precisé que:



“(..) en varias oportunidades la Corte ha estudiado acciones de tutela en donde se solicita
el amparo de los derechos fundamentales al debido proceso y al buen nombre,
supuestamente vulnerados en virtud de la declaratoria de caducidad de un contrato estatal.
En su examen, la Corte ha partido del hecho de que la declaratoria de caducidad de un
contrato estatal es un ejercicio legitimo de las facultades excepcionales del Estado como
parte contratante y, en esa medida, su aplicacién no comporta por si sola un
desconocimiento de los derechos fundamentales de la entidad contratista. La caducidad
“es una medida constitucionalmente legitima, que resulta valida para afrontar eventuales
situaciones de incumplimiento contractual, o para prevenir otros comportamientos que
pueden tener efecto directo sobre el interés publico.

(...)

Atendiendo a ello, en la mayoria de las ocasiones, la Corte ha encontrado que las
controversias en relaciéon con los contratos estatales no involucran la amenaza o
vulneracion de un derecho fundamental sino que se cifien a cuestionar la legalidad de la
declaratoria de caducidad”. (Subrayado fuera del texto).

A manera de conclusién, la Corte dijo que:

“(...) la regla general, pacifica y reiterada de la Corte consiste en que las controversias
contractuales con el Estado y, especialmente, las derivadas de la declaratoria de caducidad
del contrato, deben ser dirimidas mediante los mecanismos ordinarios previstos en la ley,
disefados para resolver asuntos contractuales y brindar una amplia proteccién a los
derechos de la parte contratista. Solo de manera muy excepcional, cuando la
administracién ha desconocido plenamente los derechos fundamentales de la entidad
accionante y, de forma concurrente, se determina que se requiere adoptar medidas para
evitar un perjuicio irremediable, el asunto se ubica en el ambito constitucional, y se
habilita la competencia del juez de tutela para el restablecimiento de los derechos
vulnerados”.

Por esta razén, declard improcedente la tutela deprecada.

En sintesis, de la interpretacién sistematica del articulo 86 de la Carta y del articulo 62 del

Decreto 2591 de 1991, respecto de la subsidiariedad de la accién de tutela, ha entendido

esta Corporacién[27], que cuando existen instrumentos realmente iddéneos para la

proteccién de los derechos, la persona debe acudir a la via judicial ordinaria y no a la tutela,
pues el caracter subsidiario de esta accidn asi lo exige[28].

Contrario sensu, es posible que en virtud de circunstancias especiales, el otro medio de
defensa no se proyecte con la suficiente aptitud para salvaguardar los derechos de su

titular, caso en el cual la tutela se erige como el instrumento de accién judicial[29]. Lo
mismo ocurrira ante la inminencia de un perjuicio irremediable de caracter iusfundamental.

Este presupuesto de procedibilidad de la accidn de tutela se aplica a los conflictos derivados
de la celebracidn, ejecucion o terminacién de los contratos en general, pues los mismos
forman parte de la competencia dada al juez del respectivo contrato, resultando ajena a la



de los jueces de tutela en razén a la naturaleza del conflicto, en tanto que el mismo es de
orden legal.

Asi las cosas, se tiene que cuando la controversia verse sobre contratos estatales, se debe
hacer uso de los otros mecanismos de defensa judicial creados por la ley, como la accién de
controversias contractuales, la accién de responsabilidad contractual del Estado, y dadas las
particularidades del caso, la accion de nulidad y restablecimiento del derecho. Sin embargo,
la sola existencia de otros medios de control no se traduce en que a ellos se deba acudir,
pues en muchos casos no son idéneos para el amparo de los derechos de los interesados.
Para determinar la idoneidad de éstos se deben evaluar aspectos como: i) que el tiempo de
tramite no sea desproporcionado frente a las consecuencias de la decisidon administrativa, lo
cual ocurriria, por ejemplo, cuando a un contratista se le ha declarado la caducidad de su
contrato, y al someterlo a la espera de la resolucion de las controversias contractuales, se le

cercena la posibilidad de presentarse a concursar para la adjudicacién de otros contratos;
ii) que las exigencias procesales no sean excesivas, dada la situacién en que se encuentra
el afectado, lo cual ocurre, por ejemplo, cuando se imponen tasas previas excesivas para
demandar ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo; iii) que el remedio que
puede ordenar el juez no sea adecuado para satisfacer el derecho de que se trate, por
ejemplo, cuando el juez no pueda ordenar medidas de restablecimiento del derecho; y iv)
cuando el otro mecanismo no permita atender las particularidades de los sujetos, como
cuando la resolucion del problema en el contencioso administrativo dependa estrictamente
de criterios legales ajenos a las condiciones particulares y especiales de vulnerabilidad en
que se encuentre una persona.

Ademas, es de recordarse que la procedencia de la accién de tutela en estos eventos exige
que la controversia contractual comprenda la posible vulneracidn o amenaza de un derecho
fundamental. En otras palabras, si no estd involucrado un derecho fundamental, no
compete al juez de tutela analizar la inminencia de un perjuicio irremediable para el
accionante en el marco de un proceso contractual, o la idoneidad de los medios ordinarios
de defensa.

3.5. DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO. PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA
CONTRA ACTOS ADMINISTRATIVOS QUE CONSTITUYEN ViAS DE HECHO

Uno de los principios del Estado Social de Derecho es la supremacia del ordenamiento
juridico y de la  Constitucion Politica, a los cuales estan sometidos tanto los servidores

publicos como los particulares. Este principio estd plasmado en el articulo 62 de la
Constitucion, el cual establece que “los particulares s6lo son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucién y las leyes. Los servidores publicos lo son por la
misma causa y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”. En relaciéon
con los servidores publicos, el articulo 121 de la Constitucién dispone que “ninguna
autoridad del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucién y la ley”. Lo anterior, segun la Corte Constitucional, quiere decir que “la

administracién esta sujeta en el desarrollo de sus actividades, al ordenamiento juridico,
razon por la cual todos los actos y las decisiones que profiera, asi como las actuaciones que
realice, deben ajustarse a lo dispuesto en la Constitucién y la ley. (...) En consecuencia,
segun éste principio, la funcién publica debe someterse estriccamente a lo que dispongan la



n

Constitucidony la ley”.

Asi las cosas, el mencionado principio de legalidad es una de las manifestaciones de lo que
la Carta Politica instituyé como debido proceso el cual es definido por la jurisprudencia de
esta Corporacion como “el conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a
través de las cuales se busca la proteccion del individuo incurso en una actuacién judicial o
administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la
aplicacion correcta de la justicia”. Este derecho fundamental es “aplicable a toda clase de
actuaciones judiciales y administrativas”, y puede ser protegido cuando se encuentre
amenazado o sea vulnerado por parte de una autoridad publica o de un particular, a través
de la accion de tutela.

Entre los elementos mas importantes del debido proceso, esta Corte ha destacado: “(i) la
garantia de acceso a la justicia en libertad e igualdad de condiciones; (ii) la garantia de
juez natural; (iii) las garantias inherentes a la legitima defensa; (iv) la determinaciony
aplicacion de tramites y plazos razonables; (v) la garantia de imparcialidad; entre otras
garantias”.

Especificamente en materia administrativa, la jurisprudencia de esta Corte ha establecido
que los principios generales que informan el derecho fundamental al debido proceso se
aplican igualmente a todas las actuaciones administrativas que desarrolle la administracion
publica en el cumplimiento de sus funciones y en la realizacion de sus objetivos y fines, de
manera que se garanticen “los derechos de defensa, de contradiccidn, de controversia de
las pruebas y de publicidad, asi como los principios de legalidad, de competencia y de
correcta motivacién de los actos, entre otros, que conforman la nocién de debido proceso.
(...) De esta manera, el debido proceso administrativo se ha definido como la regulacion
juridica que de manera previa limita los poderes del Estado y establece las garantias de
proteccidn a los derechos de los administrados, de modo que ninguna de las actuaciones de
las autoridades publicas dependa de su propio arbitrio, sino que se encuentren sujetas
siempre a los procedimientos senalados en la ley”. (Subrayado en el texto).

De lo expuesto hasta ahora y de la jurisprudencia citada, la Sala extrae estas conclusiones:
i) el derecho al debido proceso administrativo es de rango constitucional, porque se
encuentra consagrado en el articulo 29 superior; ii) este derecho involucra principios y
garantias como el principio de legalidad, el de competencia, el de publicidad, y los derechos
de defensa, contradiccidon y controversia probatoria, asi como el derecho de impugnacion;
iii) por lo tanto, el derecho al debido proceso administrativo no existe solamente para
impugnar una decisién de la Administracion, sino que se extiende durante toda la actuacion
administrativa que se surte para expedirla y posteriormente en el momento de su
comunicaciéon e impugnacion, y iv) el debido proceso administrativo debe responder no sélo
a las garantias estrictamente procesales, sino también a la efectividad de los principios
que informan el ejercicio de la funcién publica, como lo son los de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

Ahora bien, nétese que en su interpretacién del derecho fundamental al debido proceso
administrativo, reconocido en el articulo 29 de la Constitucién Politica de Colombia, la Corte
Constitucional ha considerado que “pueden presentarse situaciones en las cuales los



servidores publicos ejercen sus atribuciones separandose totalmente del ordenamiento
juridico, en abierta contradiccién con él, de tal forma que se aplica la voluntad subjetiva de
tales servidores y, como consecuencia, bajo la apariencia de actos estatales, se configura
materialmente una arbitrariedad, denominada via de hecho”. En tales casos, la Corte
excepcionalmente ha admitido la procedencia de la accidn de tutela, cuando se advierte o
bien la inminencia de un perjuicio irremediable o la falta de idoneidad de los otros
mecanismos judiciales de defensa.

En este sentido, la Corte, en la sentencia T-590 de 2002[30], al revisar el caso de una
sefiora que fue despojada en su vivienda de una mercancia proveniente del extranjero, por
parte de la Policia Nacional, sin que mediara una orden de allanamiento impartida por la
autoridad competente, sostuvo que una via de hecho es:

“una determinacién arbitraria adoptada por el juez, 0 a una omisién del mismo caracter, en
virtud de la cual se atropella el debido proceso, se desconocen garantias constitucionales o
se lesionan derechos basicos de las personas, en razén de una flagrante desobediencia a
lo prescrito por la Constitucion y la ley.

(...) Unicamente se configura la via de hecho cuando pueda establecerse sin género de
dudas una transgresion evidente y grave del ordenamiento juridico, de tal entidad que
rompa por completo el esquema de equilibrio procesal instaurado en las normas
aplicables”.

En este caso la Corte amparé los derechos de la accionante, al considerar que hubo una
violacién al debido proceso administrativo, por cuanto los policias que allanaron la
residencia de la actora, lo hicieron sin que mediara orden del director de la entidad que
cumplia las funciones de policia judicial, por lo que se dijo que los agentes violaron el
articulo 312 del Cddigo de Procedimiento Penal.

De la misma manera, en la sentencia T- 995 de 2007[31], al estudiar el caso de un policia
que fue desvinculado por “voluntad del gobierno” de acuerdo con las facultades contenidas
en el articulo 4¢ de la Ley 857 de 2003, sin que le fuera permitido ejercer el derecho de
contradiccion, en especial en lo que refiere al concepto que para su retiro diera la Junta
Asesora del Ministerio de Defensa para la Policia Nacional, la Corte reiterd lo que se debe
entender por via de hecho administrativa:

(...) Se puede decir entonces, que una via de hecho se produce cuando quien toma una
decisién, sea ésta de indole judicial o administrativa, lo hace de forma arbitraria y con
fundamento en su Unica voluntad, actuando en franca y absoluta desconexién con el
ordenamiento juridico”.

En esa oportunidad, la Corte amparé los derechos del accionante por considerar que la
Policia habia actuado de manera arbitraria al tomar la decisidon de separar del cargo al
accionante sin justificacion alguna.

Conforme a lo anterior, se puede decir que si bien la tesis de las vias de hecho ha sido
aplicada principalmente en el campo de la actividad judicial, esta Corporaciéon también ha
reconocido su aplicacién en el ambito de los procesos y actuaciones administrativas.



Asi las cosas, para que se configure una via de hecho administrativa, se requiere que al
igual que en la via de hecho judicial, se materialice alguna de las causales de procedencia
de la accion de tutela contra decisiones judiciales, puesto que si bien se trata de
escenarios diferentes, tales supuestos describen las formas mas usuales de afectacion del
derecho al debido proceso. Por ende, dichas causales de procedencia “han servido como
instrumento de definicion conceptual para los jueces constitucionales, quienes determinan
si los defectos que estas describen son comprobados en la actuacién administrativa objeto
de analisis"[32].

Al respecto se pronuncio la Corte en la sentencia T- 076 de 2011[33], en la que estudi6 un
caso en el que el INCODER declar6 extinguido a favor de la Nacién el derecho de dominio
sobre un predio rural, porque supuestamente el inmueble no era explotado
econdmicamente, vulnerando los derechos de las personas que los habitaban. Aqui el Alto
Tribunal considerd que:

“Estas causales de afectacidon del debido proceso se concentran en los siguientes
supuestos:

13.1. Defecto organico, que se estructura cuando la autoridad administrativa que profiere el
acto objeto de reproche constitucional carecia absolutamente de competencia para
expedirlo. Se trata, por ende, de una situacion extrema, en donde resulta irrazonable
sostener que dicha autoridad estaba investida de la facultad de adoptar la decisidn

correspondiente.

13.2. Defecto procedimental absoluto, el cual se predica de la actuacion administrativa,
cuando ha sido tramitada completamente al margen del procedimiento establecido por el
ordenamiento juridico. Este vicio tiene caracter cualificado, puesto que para su concurrencia
se requiere que (i) no exista ningln motivo constitucionalmente valido o relevante que
permitiera sobreseer el procedimiento aplicable; (ii) las consecuencias de ese
desconocimiento involucren una afectacion verificable de las garantias constitucionales, en
especial del derecho al debido proceso; y (iii) que el defecto observado no haya sido
solucionado a través de los remedios previstos por la ley para subsanar errores en el
procedimiento.

13.3. Defecto factico, que se demuestra cuando la autoridad administrativa ha adoptado la
decision bajo el absoluto desconocimiento de los hechos demostrados dentro de la
actuacién. Este defecto, al igual que el anterior, tiene naturaleza cualificada, puesto que
para su estructuracidn no basta plantear una diferencia de criterio interpretativo respecto a
la valoracion probatoria que lleva a cabo el funcionario, sino que debe demostrarse la
ausencia de vinculo entre los hechos probados y la decisiéon adoptada. Ademas, el error
debe ser de tal magnitud que resulte dirimente en el sentido del acto administrativo, de
modo que de no haber ocurrido, el acto hubiera tenido un sentido opuesto al adoptado.

13.4. Defecto material o sustantivo, el cual concurre cuando la autoridad administrativa

profiere el acto a partir de la aplicacion de normas inexistentes, inconstitucionales,
declaradas ilegales por la jurisdiccion contenciosa o abiertamente inaplicables para el caso
concreto. La jurisprudencia también ha contemplado que la interpretacién irrazonable de las
reglas juridicas es una causal de estructuracion de defecto sustantivo, evento en el que se



exige una radical oposicién entre la comprensién cominmente aceptada del precepto y su
aplicacion por parte de la autoridad administrativa, situacion que encuadra en lo que la
doctrina define como interpretacién contra legem.

13.5. Error inducido o via de hecho por consecuencia, defecto que se predica cuando la
autoridad administrativa adopta una decisién contraria a los derechos fundamentales de las
partes interesadas, debido a la actuacion engafiosa por parte de un tercero.

13.6. Falta de motivacidon, que corresponde a los actos administrativos que no hacen
expresas las razones facticas y juridicas que le sirven de soporte. Este defecto ha tenido
un profundo desarrollo por la jurisprudencia constitucional, la cual ha sefialado que la
motivacion del acto administrativo es un aspecto central para la garantia del derecho al
debido proceso de las partes, puesto que la ausencia de tales premisas impide expresar
cargos de ilegalidad o inconstitucionalidad ante la jurisdiccidn contenciosa distintos al de
desviacion de poder de que trata el articulo 84 C.C.A., lo que a su vez conlleva una grave
afectacion, tanto del derecho de defensa del afectado, como del principio de publicidad
propio de la funcidén administrativa. Esta postura ha llevado a que la jurisprudencia de esta
Corporacién haya previsto que incluso en los eventos en que el ordenamiento confiere a
determinadas autoridades administrativas la potestad discrecional para adoptar ciertas
decisiones, tal facultad no puede entenderse como un ambito para el ejercicio arbitrario del
poder, lo que implica que en ese escenario también deba hacerse expresa la motivacion de
la decisién.

13.7. Desconocimiento del precedente constitucional vinculante, defecto que ocurre
cuando la autoridad administrativa obra, de forma injustificada, en contravia del contenido y
alcance de los derechos fundamentales que ha realizado, con efectos obligatorios, la Corte
Constitucional.

13.8. Violacion directa de la Constitucién, lo que se predica del acto administrativo que
desconoce, de forma especifica, normas de la Carta Politica. Ello se evidencia cuando la
Constitucién prevé reglas positivas particulares con efecto inmediato, que determinan
consecuencias juridicas verificables y, a pesar de ello, la autoridad desconoce esos
mandatos o profiere actos que contradicen las reglas mencionadas”.

Con fundamento en lo anterior, la Corte concedié el amparo solicitado, debido a que
encontrd que el acto administrativo que precedié la declaracién de extincién de dominio a
favor de la Nacién sobre una parte del predio rural en mencién, no estuvo motivado,
incurriéndose en el defecto de falta de motivacion.

En conclusién, el debido proceso es un derecho fundamental que tiene una aplicacion
concreta no sélo en las actuaciones judiciales sino también en las administrativas.

La garantia fundamental del debido proceso se aplica a toda actuacion administrativa desde
la etapa de inicio del respectivo procedimiento hasta su terminacidn, y su contenido debe
asegurarse a todos los sujetos. En este sentido, la actuacidon de las autoridades

administrativas debe desarrollarse bajo la observancia del principio de legalidad, marco
dentro del cual pueden ejercer sus atribuciones con la certeza de que sus actos podran
producir efectos juridicos. De esta manera, se delimita la frontera entre el ejercicio de una



potestad legal y una actuacién arbitraria y caprichosa.

Ahora bien, en los casos en los que la actuacidn de las autoridades respectivas carezcan de
fundamento objetivo y sus decisiones sean el producto de una actitud arbitraria y
caprichosa que traiga como consecuencia la vulneracion de derechos fundamentales de las

personas, nos encontramos frente a lo que se ha denominado como via de hecho, y para
superarla es procedente excepcionalmente la accidn de tutela.

4. CASO CONCRETO
4.1. RESUMEN DE LOS HECHOS

El 30 de diciembre de 2002, se suscribié el “Contrato celebrado entre el Distrito Turistico,
Cultural e Histérico de Santa Marta y Recaudos y Tributos S.A., para la modernizacion del
sistema y la gestion de los recaudos tributarios de la entidad”, por un término de 20 afos,
el cual tenia como objeto “la modernizacion del sistema y la gestidon de los recaudos
tributarios del Distrito, a través de la implementacién de modernas técnicas de
sistematizacién y de informacién, la complementacion, depuraciéon y actualizacion de las
bases de datos de los tributos locales y la atencidon e informacion al contribuyente”[34].

En el 2003, un ciudadano formuld accién popular contra el Distrito de Santa Marta y la
Sociedad R&T, para que se dejara sin efectos juridicos el contrato aludido, en virtud a que
se alegaba que habia sido celebrado a pesar de la existencia de ciertas irregularidades en el
proceso licitatorio. El Juzgado Primero Administrativo de Santa Marta y el Tribunal
Administrativo del Magdalena, en primera y segunda instancia respectivamente, denegaron
las sUplicas de la demanda, tras estimar que la Administraciéon Distrital de Santa Marta,
actud con sujecién a los principios constitucionales y legales propios de la contratacién
estatal en el contrato objeto de la accién popular.

En el 2009, el Distrito de Santa Marta y la Sociedad R&T suscribieron el otro si N° 01 “con el
fin de modificar el contrato 092 de 2002, para incluir dentro de las obligaciones del
contratista, la recuperacién de la cartera en mora del impuesto de alumbrado publico”.

El 21 de mayo de 2010, el Congreso de la Republica expidié la Ley 1386, en la que se
determind lo siguiente:

“ARTICULO lo. PROHIBICION DE ENTREGAR A TERCEROS LA ADMINISTRACION DE
TRIBUTOS. No se podra celebrar contrato o convenio alguno, en donde las entidades
territoriales, o sus entidades descentralizadas, deleguen en terceros la administracion,
fiscalizacidn, liquidacion, cobro coactivo, discusidn, devoluciones, e imposicion de sanciones
de los tributos por ellos administrados. La recepcién de las declaraciones asi como el
recaudo de impuestos y demas pagos originados en obligaciones tributarias podra
realizarse a través de las entidades autorizadas en los términos del Estatuto Tributario
Nacional, sin perjuicio de la utilizacion de medios de pago no bancarizados.

Las entidades territoriales que a la fecha de expedicion de esta ley hayan suscrito algun
contrato en estas materias, deberan revisar de manera detallada la suscripcion del mismo,
de tal forma que si se presenta algun vicio que implique nulidad, se adelanten las acciones



legales que correspondan para dar por terminados los contratos, prevaleciendo de esta
forma el interés general y la vigilancia del orden juridico. Igualmente deberan poner en
conocimiento de las autoridades competentes y a los organismos de control cualquier
irregularidad que en la suscripcidén de los mismos o en su ejecucion se hubiese causadoy en
ningun caso podra ser renovado.

Las entidades de control correspondientes a la fecha de expedicién de esta ley, deberan de
oficio  revisar los contratos de esta naturaleza que se hayan suscrito por las entidades
territoriales.

La Procuraduria General de la Nacion y la Contraloria General de la RepuUblica deberan de
oficio revisar los contratos de esta naturaleza que se hayan suscrito por las entidades
territoriales.” (Negrilla fuera de texto).

En junio del 2011, en cumplimiento de lo ordenado en la Ley 1386 de 2010, la Contraloria
Distrital de Santa Marta realiz6 una “auditoria gubernamental” y concluyé que dicho
contrato “no  constituye ni comporta formal o materialmente la delegacién de funcidn
alguna de administracion, fiscalizacién, liquidacién, cobro coactivo, discusion,
devoluciones, e imposiciones de sanciones, respecto de los tributos distritales”.

En 2011, la Oficina Asesora Juridica del Distrito de Santa Marta también revisé el contrato
N°. 092 de 2002 y concluyd que “no constituye ni comporta formal o materialmente la
delegacion de funcién alguna de administracién, fiscalizacion, liquidaciéon, cobro coactivo,
discusién, devoluciones, e imposicidn de sanciones, respecto de los tributos distritales”.

En diciembre de 2011, en el marco del “control excepcional al acuerdo de restructuracién
de pasivos y vigencias futuras del Distrito Turistico de Santa Marta”, la Contraloria General
de la Republica identificé como un hallazgo dentro de su investigacién que “el Distrito, con
la suscripcién del contrato 092 de 2002, presuntamente estaria incurriendo en la delegacion
de aquellas funciones que le son inherentes en la drbita de su gestion tributaria”.

Por lo anterior, la Alcaldia de Santa Marta, mediante Resolucién N°. 039 de 2012, inicié la
actuacion administrativa tendiente a revisar la legalidad del contrato N° 092 de 2002, y
otorgd el término de 5 dias a la sociedad R&T para que ejerciera su derecho de
contradiccion.

Segln la empresa accionante, esta resolucién vulnera su derecho al debido proceso por las
siguientes razones: i) por cuanto la Alcaldia Distrital de Santa Marta no tiene competencia
para revisar el contrato N°. 092 de 2002, pues con ello desconoce los fallos de accidn
popular proferidos por el Juzgado Primero Administrativo de Santa Marta, por el Tribunal
Administrativo del Magdalena y por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, asi como el
concepto de la Oficina Asesora Juridica del Distrito, los cuales determinaron que el contrato
referido no comporta el ejercicio de funciones publicas indelegables por parte de
particulares; ii) porque la Alcaldia amenaza seriamente el derecho de defensa de la
sociedad, ya que el término otorgado para adelantar la actuacion es de 5 dias, lapso que es

irrazonable y desproporcionado; iii) ya que en la Resolucion N2. 039 de 2012, la Alcaldia de
Santa Marta no motivdé de manera clara y precisa las materias que van a ser objeto de
revision; y iv) debido a que en la actuacion de la Alcaldia se advierte una vulneracién del



principio de imparcialidad, toda vez que de las declaraciones que en distintos medios de
comunicacién ha realizado el Alcalde de Santa Marta, se puede colegir que la autoridad
administrativa previamente ha decidido dar por terminado el contrato, por lo que cualquier
esfuerzo de ejercer el derecho de defensa por parte de R&T serd inGtil. Con fundamento en
estas consideraciones, la empresa R&T interpuso accidn de tutela para que se amparara su
derecho al debido proceso, y en consecuencia, se dejara sin efectos la Resolucién N2. 039
de 2012.

4.2. IMPROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA EN EL PRESENTE CASO.

Reiteradamente[35], la Corte ha sostenido que las controversias contractuales
administrativas son ajenas a la competencia de los jueces de tutela, pues esta accién es
regida por la regla de residualidad, de cuya aplicacidn se exceptian dos situaciones, a
saber: la configuracién de un inminente perjuicio irremediable de orden iusfundamental vy la
existencia de un medio defensa judicial que carezca de idoneidad.

Respecto a la configuracion de un inminente perjuicio irremediable, como ya se menciond,
este Tribunal ha estimado que deben concurrir unas especiales condiciones que hacen
procedente el amparo, como son: i) que se produzca de manera cierta y evidente una
amenaza sobre un derecho fundamental, ii) que de ocurrir no exista forma de reparar el
dafio producido al mismo, iii) que su ocurrencia sea inminente, iv) que resulte urgente la
medida de proteccién para que el sujeto supere la condicion de amenaza en la que se
encuentra, y v) que la gravedad de los hechos sea de tal magnitud que haga evidente la
impostergabilidad de la tutela como mecanismo necesario para la proteccién inmediata de
los derechos constitucionales fundamentales.

Se recuerda ademas que una de sus caracteristicas es que debe versar sobre un derecho
fundamental, lo cual se relaciona con el requisito de gravedad exigido por la jurisprudencia.
Como se resaltd en apartes previos, la gravedad “(...) equivale a la gran intensidad del dafio
0 menoscabo material o moral en el haber juridico de la persona. La gravedad obliga a
basarse en la importancia que el orden juridico concede a determinados bienes bajo su
proteccidén, de manera que la amenaza a uno de ellos es motivo de actuacién oportuna y
diligente por parte de las autoridades publicas”[36].

De las sentencias citadas previamente, se pueden extraer las siguientes reglas. El otro
mecanismo de defensa es idéneo y eficaz cuando: i) ofrece la resoluciéon del asunto en un
término razonable y oportuno; ii) el objeto del mecanismo judicial alterno permite la
efectiva proteccién del derecho y el estudio del asunto puesto en consideracién por el
demandante; iii) tenga la virtualidad de analizar las circunstancia particulares del sujeto y
de tomar una decisién que garantice justicia formal y material; iv) no imponga cargas
procesales excesivas que no se compadecen con la situacion del afectado; y v) permita al
juez proveer remedios adecuados segun el tipo y magnitud de la vulneracién.

En sintesis, en dichas sentencias, la Corte precisé que el presupuesto de procedencia de la
accion de tutela antes planteado, se aplica a los conflictos derivados de la celebracion,
ejecucién o terminacién de los contratos en general, pues los mismos forman parte de la
orbita competencial ordinariamente establecida al juez del respectivo contrato, resultando
ajena a la de los jueces de tutela. Entonces, la procedencia de la accion de tutela se daria,



solamente en el preciso evento de que la controversia contractual comprendiera la
vulneracién o amenaza de un derecho fundamental y en los casos exceptuados antes
establecidos. De lo contrario, dicha accidon se convertiria en una imposicion abusiva de una
jurisdiccién excepcional, subsidiaria y residual sobre las demas jurisdicciones ordinarias,
contraviniendo claramente la voluntad de los Constituyentes de 1991 al disefar este
amparo.

Conforme al anterior parametro, la Sala encuentra que esta tutela es improcedente, por
cuanto no se rednen los requisitos anteriormente mencionados:

En primer lugar, encuentra la Sala que en el caso sub examine no se configuran los
elementos del inminente perjuicio irremediable. En este sentido, i) la amenaza no esta
préxima a suceder, pues la resolucién atacada tan sélo da inicio a la actuacion
administrativa dirigida a revisar el contrato, de modo que al interior de dicho proceso
administrativo R&T puede hacer uso de los medios de control de que trata la Ley 1437 de
2011 para hacer valer sus derechos; ii) no se advierte la inminencia de un dafho de gran
intensidad o menoscabo de un derecho fundamental de la persona juridica, pues, de un
lado, el término otorgado para ejercer el derecho de defensa -5 dias- no es prima facie
irrazonable, y de otro, en caso de que la actuacién administrativa controvertida culmine con
una decisién contraria a los intereses de la sociedad, en tal evento el perjuicio que pueda
causarse sera solamente de naturaleza patrimonial; y iii) no es urgente ni impostergable la
intervencién del juez constitucional, toda vez que ni se advierte que el posible dafio temido
esta muy préximo a suceder, ni prima facie se observa que se esté obstaculizando el
ejercicio de derecho de defensa o lesionando otras garantias del debido proceso mediante
actuaciones arbitrarias.

En segundo lugar, es de resaltarse que existen otros mecanismos de defensa judicial
idoneos para que la Sociedad R&T controvierta la decision que censura, como la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho y la acciéon de controversias contractuales,
consagradas en los articulos 138 y 141 de la Ley 1437 de 2011, medios de control cuales
fueron consagrados por el Legislador para la preservacion del orden juridico y la efectividad
de los derechos reconocidos en la Constitucidn.

Asi mismo, es de resaltarse que el nuevo Cddigo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011), en sus articulos 229 y 230, permite el decreto, como medida cautelar, de la
suspensién provisional de los efectos del acto administrativo que se ataca a través de
cualquiera de los medios de control, lo que constituye una garantia adicional para el sujeto
procesal interesado, maxime si se tiene en cuenta que en la sentencia C-284 de 2014[37],
esta Corporacion explicé los requisitos que se deben cumplir para la solicitud y decreto de
medidas cautelares en los procesos contenciosos administrativos. Especificamente el fallo
hace mencién a que: i) la solicitud de dichas medidas no reduce las que puede decretar el
juez, sino que se encargan de complementarlas; ii) el juez puede adoptar medidas
cautelares de oficio 0 a peticién de parte; iii) quien las solicita no debe prestar caucién; y iv)
si bien se prevé un espacio previo al decreto de la medida cautelar para darle traslado a la
otra parte y para que ésta pueda oponerse, se admite la posibilidad de medidas de
urgencia.



En virtud de lo expuesto, se declarara improcedente el amparo deprecado, por cuanto no
se reunen todos los requisitos definidos por la jurisprudencia constitucional para la
procedencia de la accidn de tutela en estas eventualidades. La Sala concluye lo anterior,
toda vez que el estudio aplicado en el caso concreto, nos muestra que la solicitud de
amparo no redne los requisitos de procedencia de la accidon de tutela, pues se puede
percibir la falta de configuraciéon de una amenaza perjuicio irremediable para la actora v,
ademas, se observa la existencia de mecanismos legales iddneos para proteger el derecho
de la accionante.

Aunado a lo anterior, en virtud de los elementos probatorios aportados al proceso, surge
una cuestion adicional insoslayable, relativa a la potestad de la Administracion para
declarar la terminaciéon unilateral de un contrato cuando éste se celebre contra expresa
prohibicién constitucional o legal y la afirmacion de que en estos eventos el derecho de
defensa del contratista se encuentra garantizado por la posibilidad de recurrir ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo el acto que declara la terminacidén unilateral
del contrato.

Asi, encuentra la Sala que el inciso 22 del articulo 45 de la Ley 80 de 1993, expresamente
faculta a la Administracién para que declare la terminacion unilateral de un contrato cuando
concurran alguna de las causales de nulidad absoluta previstas en los numerales 12, 22y 42
del articulo 44 de la misma ley. Una interpretacion literal de tal disposicion, en conjunto
con la causal de nulidad absoluta tipificada en el numeral 22 del citado articulo 44, lleva a
concluir, sin lugar a dudas, que la Administracion puede disponer la terminacién unilateral
de un contrato cuando encuentre acreditado que éste se haya suscrito contra expresa
prohibicion constitucional o legal.

5. CONCLUSIONES

5.1. Un requisito de procedencia formal de la accién de tutela es que se hayan agotado
todas las instancias y recursos en los cuales el afectado hubiera podido solicitar la

proteccidn del derecho amenazado o vulnerado. No obstante, la Corte ha establecido dos
eventos en los que, reconociendo la existencia de otro medio de defensa judicial, es
procedente la accién de tutela. Uno de ellos ocurre cuando se determina que el medio o
recurso existente carece de eficacia e idoneidad y, el otro, cuando la tutela se instaura
como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable de orden iusfundamental.

5.2. La idoneidad hace referencia a la aptitud material del mecanismo judicial para
producir el efecto protector de los derechos fundamentales. La eficacia por su parte, tiene
que ver con gque el mecanismo esté disefiado de forma tal que brinde de manera rapida y
oportuna una proteccioén al derecho amenazado o vulnerado.

De las sentencias citadas en la parte considerativa, se pueden extraer las siguientes reglas
respecto a los criterios que deben tenerse en cuenta para que el otro mecanismo de
defensa sea considerado idéneo y eficaz: i) debe ofrecer la resoluciéon del asunto en un
término razonable y oportuno; ii) el objeto del mecanismo judicial alterno debe permitir la
efectiva proteccién del derecho y el estudio del asunto puesto en consideracién por el
demandante; iii) debe tener la virtualidad de analizar las circunstancia particulares del



sujeto y de tomar una decisiéon que garantice justicia formal y material; iv) no debe
imponer cargas procesales excesivas que no se compadezcan con la situacion del afectado;
y v) deben permitir al juez proveer remedios adecuados segun el tipoy magnitud de la
vulneracion.

5.3. Respecto a la configuracidon de un perjuicio irremediable, esta Corte ha estimado que
deben reunir unas caracteristicas, como son: (i) que se produzca de manera cierta y
evidente una amenaza sobre un derecho fundamental; (ii) que de ocurrir no exista forma de
reparar el dano producido al mismo; (iii) que su ocurrencia sea inminente; (iv) que resulte
urgente la medida de proteccion para que el sujeto supere la condiciéon de amenaza en la
gue se encuentra; y (v) que la gravedad de los hechos sea de tal magnitud que haga
evidente la impostergabilidad de la tutela como mecanismo necesario para la proteccién
inmediata de los derechos constitucionales fundamentales.

5.4. El debido proceso es un derecho fundamental que tiene aplicaciéon no sélo en las
actuaciones judiciales sino también en las administrativas, y que se debe garantizar a todos

los sujetos desde la etapa de inicio del respectivo procedimiento hasta su terminacidn. El
derecho de defensa, como manifestacion del derecho al debido proceso, se traduce en la
facultad que tiene el interesado de conocer las decisiones que se adopten en el marco de
un proceso administrativo que se adelante por la autoridad administrativa, e impugnar las
pruebas y providencias contrarias a sus intereses. Si estas garantias no son aseguradas, se
esta bajo el supuesto de que la administracion transgredi6 el derecho de defensa y con él,
el debido proceso administrativo.

5.5. El requisito de  subsidiariedad de la accion de tutela se aplica a los conflictos
derivados de la celebracidn, ejecucién o terminacién de los contratos en general, pues los
mismos forman parte de la érbita competencial ordinariamente establecida al juez del
respectivo contrato, resultando ajena a la de los jueces de tutela en razén a la naturaleza
del conflicto, en tanto que el mismo es de orden legal.

La procedencia de la accién de tutela se daria, entonces, solamente en el preciso evento de
que la controversia contractual comprenda la vulneracidn o amenaza de un derecho
fundamental y ademas se presente una de las hipdtesis de excepcion al requisito de
subsidiariedad.

5.6. Porlo expuesto se declarara improcedente el amparo deprecado en el presente caso,
por cuanto no se rednen todos los requisitos definidos por la jurisprudencia constitucional
para la procedencia de la accion de tutela en estas eventualidades. La Sala concluye lo
anterior, toda vez que se puede percibir la falta de configuracién de un perjuicio
irremediable para la actora, ya que: i) la amenaza no esta préxima a suceder, pues la
resolucion atacada tan sélo da inicio a la actuacién administrativa dirigida a revisar el
contrato, de modo que al interior de dicho proceso administrativo R&T puede hacer uso de
los medios de control de que trata la Ley 1437 de 2011 para hacer valer sus derechos; ii) no
se advierte la inminencia de un dafno de gran intensidad o menoscabo de un derecho
fundamental de la persona juridica, pues, de un lado, el término otorgado para ejercer el
derecho de defensa -5 dias- no es prima facie irrazonable, y de otro, en caso de que la
actuacién administrativa controvertida culmine con una decisién contraria a los intereses de



la sociedad, en tal evento el perjuicio que pueda causarse sera solamente de naturaleza
patrimonial; y iii) no es urgente ni impostergable la intervencién del juez constitucional,
toda vez que ni se advierte que el posible dafio temido estd muy préximo a suceder, ni
prima facie se observa que se esté obstaculizando el ejercicio de derecho de defensa o
lesionando otras garantias del debido proceso mediante actuaciones arbitrarias.

Ademas, porque se observa la existencia de mecanismos legales idoneos para proteger el
derecho de la accionante como la accién de nulidad y restablecimiento del derecho y la
accidon de controversias contractuales, consagradas en los articulos 138 y 141 de la Ley
1437 de 2011, medios de control cuales fueron consagrados por el Legislador para la
preservacion del orden juridico y la efectividad de los derechos reconocidos en la
Constitucion.

Asi mismo, es de resaltarse que el nuevo Cédigo Contencioso Administrativo (Ley 1437 de
2011), en sus articulos 229 y 230, permite la solicitud y decreto, como medida cautelar, de
la suspensién provisional de los efectos del acto administrativo que se ataca a través de
cualquiera de los medios de control, lo que constituye una garantia adicional para el sujeto
procesal interesado.

5.7. Aunado a lo anterior, en virtud de los elementos probatorios aportados al proceso,
surge una cuestidn adicional insoslayable, relativa a la potestad de la Administracién para
declarar la terminacién unilateral de un contrato cuando éste se celebre contra expresa
prohibicién constitucional o legal y la afirmacién de que en estos eventos el derecho de
defensa del contratista se encuentra garantizado por la posibilidad de recurrir ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo el acto que declara la terminacién unilateral
del contrato.

Asi, encuentra la Sala que el inciso 22 del articulo 45 de la Ley 80 de 1993, expresamente
faculta a la Administracién para que declare la terminacion unilateral de un contrato cuando
concurran alguna de las causales de nulidad absoluta previstas en los numerales 12, 22y 42
del articulo 44 de la misma ley. Una interpretacion literal de tal disposicion, en conjunto
con la causal de nulidad absoluta tipificada en el numeral 22 del citado articulo 44, lleva a
concluir, sin lugar a dudas, que la Administracion puede disponer la terminacién unilateral
de un contrato cuando encuentre acreditado que éste se haya suscrito contra expresa
prohibicion constitucional o legal

5.8. Envirtud de lo anterior, se revocara la sentencia del ocho (8) de mayo de 2012,
proferida por el Juzgado Quinto Civil Municipal de Santa Marta, y la del veintiséis (26) de
junio de 2012, emitida por el Juzgado Quinto Civil del Circuito de esa ciudad. En su lugar, se

declararad improcedente el amparo deprecado con base en las razones esgrimidas en esta
sentencia.

6. 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



PRIMERO: REVOCAR la sentencia del ocho (8) de mayo de 2012, proferida por el Juzgado
Quinto Civil Municipal de Santa Marta, y la del veintiséis (26) de junio de 2012, emitida por
el Juzgado Quinto Civil del Circuito de esa ciudad. En su lugar, DECLARAR IMPROCEDENTE
la tutela interpuesta por Recaudos y Tributos S.A., contra la Alcaldia Distrital de Santa
Marta, por las razones esgrimidas en la parte motiva de este fallo.

otifiquese, y cimplase.
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