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Sentencia T-167/13

DERECHO AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Concepto

Este tribunal ha definido el debido proceso administrativo como (i) un conjunto complejo de
condiciones que le impone la ley a la administracién, materializado en el cumplimiento de
una secuencia de actos por parte de la autoridad administrativa, (ii) que guarda relacidén
directa o indirecta entre si, y (iii) cuyo fin esta previamente determinado de manera
constitucional y legal. Se ha precisado también que con esta garantia se busca (i) asegurar
el ordenado funcionamiento de la administracion, (ii) la validez de sus propias actuaciones

y, (iii) resqguardar el derecho a la seguridad juridica y a la defensa de los administrados.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Principios generales/DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-
Garantias minimas

El derecho al debido proceso en el ambito administrativo guarda estrecha relacién con el
cumplimiento de otros preceptos constitucionales, entre ellos el articulo 6° que establece el
principio de legalidad o el 209 que enlista las pautas y criterios que deben inspirar la
funcion administrativa, como son la igualdad, la moralidad, la eficacia, la  celeridad, la
imparcialidad y la publicidad. También tiene que ver con el ya referido derecho fundamental
de peticidn, pues un buen nimero de las actuaciones en las que debera aplicarse el debido
proceso se originan en el ejercicio de ese derecho, y ademas porque en tales casos el
efectivo respeto del derecho de peticién dependera, entre otros factores, de la cumplida
observancia de las reglas del debido proceso. También ha sefialado esta corporacién que,
en adicién a los desarrollos y reglas especificas que en relacidon con los distintos tramites y
materias administrativas establezca el legislador, cuya estricta aplicacion constituye para
cada caso el cumplimiento del debido proceso, existen varias importantes garantias
minimas asociadas a ese concepto, que por consiguiente deberan ser observadas en toda
actuacién de este tipo. Entre ellas se destacan el derecho a: (i) que el tramite se adelante
por la autoridad competente; (ii) que durante el mismo y hasta su culminacién se permita la
participacion de todos los interesados; (iii) ser oido durante toda la actuacion; (iv) que la
actuacién se adelante sin dilaciones injustificadas; (v) ser notificado de las decisiones que

se adopten de manera oportuna y de conformidad con la ley; (vi) solicitar, aportar y



controvertir pruebas; (vii) en general, ejercer el derecho de defensa y contradiccidn, e (viii)

impugnar las decisiones que puedan afectarle.
DERECHO DE PETICION-Respuesta clara y precisa, congruente, de fondo y suficiente
DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-Fundamental

El derecho al acceso a documentos publicos tiene rango constitucional, por la trascendental
importancia que tiene al momento de promover y facilitar el control por parte de los
ciudadanos a las actuaciones del Estado en todas sus manifestaciones. Dicha proteccion no
solo esta dada por el régimen juridico nacional, sino que ademas tiene fuentes en el

derecho internacional, que han sido resefiadas por esta Corporacién.

PUBLICIDAD DE ACTOS Y DOCUMENTOS OFICIALES-Nacién, departamentos y municipios
incluirdn en sus respectivos diarios, gacetas o boletines oficiales todos los actos

gubernamentales y administrativos que la ciudadania deba conocer

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS-Requisitos de la respuesta a solicitud de

acceso a documentos oficiales

En cuanto a los requisitos que deben cumplir las respuestas que las autoridades ofrecen a la
solicitud de acceso a los documentos oficiales, la jurisprudencia constitucional plantea la
extension de los requisitos constitucionales instituidos para el derecho de peticién. En este

sentido, la respuesta de la autoridad publica deberd: i) resolver de fondo lo pedido; ii)
indicar claramente el procedimiento para la obtenciéon de la informacidn; iii) motivar
suficientemente su decisién en caso que, con base en las excepciones previstas en la ley, se

niegue el acceso a los documentos, y iv) otorgar respuesta definitiva a la solicitud.

RECONSTRUCCION DE DOCUMENTOS PUBLICOS-Mecanismo analogo a reconstruccion de

expedientes para recuperar documentos destruidos o extraviados

RECONSTRUCCION DE DOCUMENTOS PUBLICOS-Se genera para el Estado la obligacién de
iniciar inmediatamente el trdmite de reconstruccién ante la pérdida o destruccion de

documentos publicos

DERECHO DE ACCESO A DOCUMENTOS PUBLICOS COMO MANIFESTACION DEL DERECHO DE



PETICION Y DEL DERECHO A LA INFORMACION-Caso en que Alcaldia y Concejo Municipal se

abstuvo de emitir copia del Acuerdo 011 de 1990, aduciendo el extravio del mismo

DERECHO DE PETICION Y DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA-Orden al
Concejo Municipal para que inicie el tramite de reconstruccién del Acuerdo Municipal 011 de
1990

Referencia: expedientes T-3675724, T-3676073, T-3676095 y T-3691512, acumulados.

Acciones de tutela instauradas por Barbara Cecilia Estacio Osorio (T-3675724), Javier
Antonio Jiménez (T-3676073), Ana Bolena Orjuela Gordillo (T-3676095) y Esperanza Garcia
Rodriguez (T-3691512), contra la Alcaldia municipal de Bolivar (Valle del Cauca).

Procedencia: Juzgados Promiscuo de Familia de Roldanillo (T-3675724 y T-3691512) y Civil
del Circuito de Roldanillo (T-3676073 y T-3676095).

Magistrado sustanciador: NILSON PINILLA PINILLA
Bogota, D. C., primero (1°) de abril de dos mil trece (2013)

La Sala Sexta de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Nilson
Pinilla Pinilla, Jorge Ignacio Pretelt Chaljub y Alexei Egor Julio Estrada, en ejercicio de sus

competencias constitucionales y legales, ha proferido la siguiente
SENTENCIA

En la revision de fallos dictados en segunda instancia por los Juzgados Promiscuo de
Familia (T-3675724 y T-3691512) y Civil del Circuito (T-3676073 y T-3676095), ambos de
Roldanillo (Valle del Cauca) dentro de las acciones de tutela promovidas por Barbara
Cecilia Estacio Osorio (T-3675724), Javier Antonio Jiménez (T-3676073), Ana Bolena Orjuela
Gordillo (T-3676095) y Esperanza Garcia Rodriguez (T-3691512), contra la Alcaldia de

Bolivar (Valle del Cauca).

Los respectivos expedientes llegaron a la Corte Constitucional por remisién que efectuaron

los citados despachos, en virtud de lo ordenado por los articulos 86 inciso 2° de la



Constitucién Politica y 32 del Decreto 2591 de 1991.

La Sala de Seleccién nimero Once de la Corte, en noviembre 8 de 2012, eligié para efectos
de su revision los expedientes T-3675724, T-3676073 y T-3676095, siendo acumulados
entre si por presentar unidad de materia. Mas adelante, esa misma Sala de Seleccién,
mediante auto de noviembre 22 de 2012, eligié para los mismos efectos el expediente

T-3691512, que por idénticas razones fue acumulado al expediente T-3675724.
|. ANTECEDENTES

Barbara Cecilia Estacio Osorio, Javier Antonio Jiménez, Ana Bolena Orjuela Gordillo y
Esperanza Garcia Rodriguez instauraron en junio 25[1], 27[2] vy en julio 5[3] de 2012
sendas acciones de tutela contra la Alcaldia municipal de Bolivar (Valle del Cauca),
aduciendo violacion de sus derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad, al

trabajo y de peticion, por los hechos relatados a continuacion. Debido a que las acciones de

tutela atienden a una misma situacion factica, se realizard una sola narracion.

1. Barbara Cecilia Estacio Osorio, Javier Antonio Jiménez, Ana Bolena Orjuela Gordillo y
Esperanza Garcia Rodriguez afirmaron en los escritos de tutela, que se encuentran
vinculados al municipio de Bolivar (Valle del Cauca) como docentes de diferentes

instituciones educativas, todos con antiguedad superior a los 10 afos de servicio[4].

2. Indicaron que, en 1992 el entonces alcalde del municipio de Bolivar expidié “el Decreto
N° 030 de 1° de abril de 1992, que otorga el reconocimiento y pago de PRIMAS
EXTRALEGALES a los empleados municipales con mas de diez (10) afios de servicio, de
conformidad con el ACUERDO N° 011 de diciembre 10 de 1990".

3. En vista de lo anterior, y al considerarse beneficiarios del derecho a la prima extralegal
por antigiedad referida en el Decreto municipal N° 030 de 1992, los actores presentaron en
mayo 28 de 2012, derecho de peticién ante la actual Alcaldesa del municipio de Bolivar,

solicitando los siguientes documentos:
a. Certificacion que indique qué docentes recibieron dicha prima extralegal.

b. Certificacién anualizada de los educadores que se ganaban dicha prima.



c. Copia del Acuerdo municipal N° 011 de diciembre 10 de 1990.

4. Expresaron los actores que en junio 7 de 2012 recibieron una “comunicacién escueta e
irrespetuosa” por parte del Secretario de Servicios Administrativos del municipio de Bolivar,
por medio de la cual se certifico el pago de la prima “de antigliedad” a algunos docentes
hasta el afio 2002, y se les informd que “con relacién al ACUERDO N° 011 de diciembre 10
de 1990, no se encuentran (sic) en los archivos del Concejo municipal ni en el archivo

central del municipio de Bolivar Valle”.

5. En esa medida, los actores sefialaron que la Alcaldia de Bolivar vulnerd su derecho de
peticion al no entregar una respuesta de fondo y acorde con lo solicitado ya que, aducen, i)
“es ilégico que una norma creada por el concejo municipal no se halle en los archivos del
municipio”, vy ii) la certificacién adjunta contiene informacidn diferente e incompleta, pues
ellos solicitaron acreditacién del pago de primas extralegales y no solo de la prima de
antigliedad hasta 2002.

Por lo anterior, pidieron al juez de tutela que ordene a la Alcaldia de Bolivar responder de
manera adecuada a la peticion formulada y, en consecuencia, se le obligue a expedir copia
del Acuerdo municipal N° 011 de diciembre 10 de 1990, “o en su defecto que se vincule al
Honorable Concejo  municipal para que expida dicha copia o certificacion auténtica del

contenido del Acuerdo”.
B. DOCUMENTOS CUYA COPIA OBRA EN LOS EXPEDIENTES
En cada uno de los expedientes de la referencia obran los siguientes:

1. Cédula de ciudadania del respectivo demandante (f. 6 exp. 1; f. 7 exp. 2; f. 6 exp. 3; f. 8
exp. 4).

2. Derecho de peticién incoado por el respectivo accionante ante la Alcaldia municipal de

Bolivar (f. 7 exp. 1; f. 6 exp. 2; f. 7 exp. 3).

3. Decreto N° 030 de abril 1° de 1992, “por medio del cual se ordena el pago de la prima
extralegal de la vigencia de mil novecientos noventa y uno a mil novecientos noventa y
dos” (f. 8 exp. 1; f. 9 exp. 2; f. 8 exp. 3).



4, Respuesta dada por la Alcaldia municipal de Bolivar al derecho de peticién incoado por el

respectivo demandante (f. 9 exp. 1; f. 9 exp. 3;f. 6 exp. 4).

5. Certificacién mediante la cual la Alcaldia de Bolivar (Valle del Cauca) informa que los
sefiores “JAVIER ANTONIO JIMENEZ, NELSY DEL SOCORRO OSORIO, MARIA DEL CARMEN
TORRES, MELBA TORO VELEZ, MIRIAM DEL SOCORRO MUNERA, LADY MYRIAM TORO,
GRACIELA MONTES LOPEZ”, recibieron el pago de la prima de antigiiedad hasta el afio 2002
(f. 10 exp. 1; f. 8 exp. 2; f. 10 exp. 3; f. 7 exp. 4).

C. ACTUACION PROCESAL Y RESPUESTAS DE LAS ENTIDADES ACCIONADAS

En todos los casos analizados intervienen las mismas autoridades administrativas
demandadas, presentando escritos con idénticos argumentos de defensa, razén por la cual

se realizara una narracion conjunta.

1.1. El Juzgado Promiscuo Municipal de Bolivar (Valle del Cauca) mediante autos de junio 28
(T-3675724), junio 25 (T-3676073), junio 28 (T-3676095) y julio 5 (T-3691512), todos de
2012, admitié estas acciones de tutela, ordend notificar a la Alcaldesa y al Secretario de la
Oficina de Servicios Administrativos del municipio de Bolivar y vincular al Concejo municipal
del referido ente territorial, para que informaran sobre los hechos materia de discusién (f.
11 exp. 1,f. 10 exp. 2, f. 11 exp. 3y f. 9 exp. 4).

1.2. Alcaldia de Bolivar

La Alcaldia de Bolivar, a través del Secretario de Servicios Administrativos, atendié la
solicitud del juez de tutela y present6 sendos escritos de contestacién, en los cuales indicé
que esa dependencia no ha vulnerado ningin derecho fundamental de los demandantes,

debido a lo cual estimé que las acciones incoadas no son procedentes.

Indico, respecto de los derechos de peticion presentados, que los mismos fueron
debidamente resueltos, pues se expidieron las certificaciones de los docentes que
recibieron primas extralegales, sefialando que la expresién “primas de antigledad...
obedece a un error de interpretacidn, lo cual no afecta en ningln caso los derechos que el

accionante evoca”. Asi mismo, reiteré que no se expidié copia del Acuerdo N° 011 de

diciembre 10 de 1990, debido a que el mismo “no reposa en nuestro archivo”.



Sefnalé ademds que si bien es cierto que los actores se encuentran vinculados al municipio
como docentes con antigliedad superior a 10 afios de servicio, no es diafano que les asista
el derecho a una prima extralegal reconocido a otras personas en 1992 por el Decreto N°
030 de ese afio, razén por la que, ese dilema debe ser resuelto ante la jurisdiccién

contenciosa administrativa, por ser ésta la via comun de soluciéon de controversias de ese

tipo.
1.3. Concejo municipal de Bolivar

Por su parte, el Concejo municipal de Bolivar, a través de su Presidente, presentd escritos
de contestacién a las acciones de tutela, en los cuales argumentd que las mismas
resultaban improcedentes, debido a que no existia vulneracién a ningun derecho

fundamental.

Respecto del derecho de peticion explicé que no ha sido vulnerado, pues es cierto que el
Concejo municipal se encuentra ante la imposibilidad de expedir copias auténticas o
certificar el contenido del Acuerdo municipal N° 011 de 1990, debido a que después de una
revision detenida al archivo de la entidad, se constatd que fisicamente solo se guardan
documentos que datan de 1997 a la fecha, razén por la cual no pueden acceder al citado

Acuerdo.

Asi mismo, expresé que no se puede vulnerar el derecho al debido proceso (judicial) por
parte de los concejos municipales, debido a que ante éstos “solo se tramitan asuntos de

caracter politico- administrativo”, y “no se ventilan (sic) proceso judicial alguno”.

Finalmente, sefalé que no se vislumbra ni se prueba por las partes accionantes ninguna
vulneracién a sus derechos fundamentales a la igualdad, al trabajo o al minimo vital, por lo

cual reiteré la improcedencia de las acciones de amparo.
D. DECISIONES OBJETO DE REVISION

En los presentes casos todas las acciones de tutela fueron resueltas en primera instancia
por el Juzgado Promiscuo Municipal de Bolivar, despacho que tomé idéntica decision en
todos los casos, basado en argumentos similares, razén por la cual se realizard una sola

sintesis de tales sentencias.



1. Decisiones de primera instancia adoptadas por el Juzgado Promiscuo Municipal de Bolivar,
Valle del Cauca (expedientes T-3675724, T-3676073, T-3676095 y T-3691512)

Mediante sendas sentencias proferidas en julio 10[5], 12[6] y 19[7] de 2012, el Juzgado
Promiscuo Municipal de Bolivar tutelé el derecho de peticion de los ciudadanos Barbara
Cecilia Estacio Osorio, Javier Antonio Jiménez, Ana Bolena Orjuela Gordillo y Esperanza
Garcia Rodriguez. En consecuencia ordend a la Alcaldia municipal de Bolivar dar respuesta
de fondo a las peticiones incoadas por los actores. Asi mismo, ordené al Concejo municipal
reconstruir el Acuerdo N° 011 de diciembre 10 de 1990, de conformidad con lo dispuesto en

el articulo 133 del Cddigo de Procedimiento Civil, a fin de expedir la copia solicitada.

Para llegar a esa decisién, el Juzgado sefald que la no expedicién de las copias del Acuerdo
mencionado constituye “una vulneracién al derecho fundamental a la informacién elevado a
rango constitucional”. Ademas reiteré lo afirmado por la Corte en fallo T-656 de agosto 30
de 2010 (M. P. Jorge Ivan Palacio Palacio) en el cual se analiz6 la procedencia de la accién
de tutela, el debido proceso administrativo y la reconstruccién de documentos, para luego
resolver una situacién equiparable a la expuesta en esta ocasion y en la cual se concedié el

derecho al acceso a documentos publicos que no tuvieran reserva legal.
2. Impugnacion

En todos los procesos revisados, la impugnacion fue efectuada por el Concejo municipal de
Bolivar, a través de su Presidente, quien estimé que las acciones de tutela debian ser
declaradas improcedentes, o en su defecto se debia establecer de forma mas clara las

condiciones para el cumplimiento de la orden expedida por el juez de primera instancia.

En primer lugar, indicd que el juez de tutela pasd por alto lo relativo al principio de
subsidiariedad en las presentes acciones de tutela, al no estudiar las otras vias idéneas con
las que contaban los actores para la solucidn de los conflictos que proponen, tales como el

“silencio administrativo” y “la demanda ante lo Contencioso Administrativo con fundamento
en el decreto 030 del 1 de abril de 1992”, pues, segln se aduce, los demandantes buscan el
reconocimiento de supuestos derechos prestacionales, a fin de incrementar sus pensiones

de jubilacién, por lo cual la discusidén no dable por via tutelar.

Sefalé que el Concejo no podia dar cumplimiento a la orden dada por el juez de tutela



debido a que no se encontré el Acuerdo N° 011 de 1990 en sus archivos, ni existe “siquiera

una anotacién que infiera de que trato el mismo (sic)”.

Explicd que el juez deberia establecer en su sentencia los parametros bajo los cuales el
Concejo debia reconstruir el citado acuerdo, precisando detalles como la vigencia, el monto
de la prima y sus beneficiarios, pues de lo contrario, solo es posible una reconstruccion
parcial “que haga referencia a lo que aparece en el Decreto 030 del 1 de abril de 1992 y

con vigencia entre 1991 y 1992".

A pesar de lo anterior, sostuvo también que el citado decreto municipal no es suficiente
prueba de la existencia del Acuerdo N° 011 de 1990, ya que “al no aparecer ese acuerdo en
ningln archivo se puede presumir que jamas existid”. Sefialé ademas que la situacién esta
rodeada de mucha ambigliedad, “cosas se han visto, la corrupcién administrativa no es un

secreto para nadie”, y que por ello no es posible “por pura intuicion” realizar la
reconstruccién del acto administrativo, sin tener claridad sobre su verdadera existencia, el
monto de la prima presuntamente reconocida o la vigencia del mismo, maxime cuando se

comprometen recursos del municipio.

Por ultimo, solicitd: i) Que se decrete una inspeccidn judicial en los archivos municipales
para que se dé credibilidad a lo afirmado por la Alcaldia y el Concejo municipales, y “si es
del caso se abra una investigacion para saber qué ocurrié con ese Acuerdo, pues no es

posible que se haya desaparecido de ambos archivos sin dejar rastro alguno”. ii) Que si  “se
confirma lo decretado (...) se sefale si la reconstrucciéon del Acuerdo 011 del 10 de
diciembre de 1990, debe fijar la vigencia de el (sic) reconocimiento y pago de la prima...el
monto de cada una de las reconocidas 'y quién asume la responsabilidad en caso de una

investigacion por peculado y/o prevaricato”.

3. Decisiones de segunda instancia

3.1. Proferidas por el Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo (expedientes T-3675724 y
T-3691512)

El Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo, mediante fallos de agosto 22 y agosto 23 de



2012, revocd parcialmente las decisiones de primera instancia en lo relativo a la proteccién
del derecho de peticién de los actores, al considerar que el mismo no fue vulnerado por la
administracion, debido a que se resolvid la solicitud de fondo y de manera respetuosa,

oportuna y clara.

De otra parte, modificd la sentencia del a quo respecto del numeral que ordend la
reconstruccién del Acuerdo N° 011 de 1990, precisando que el Concejo de Bolivar debera
“iniciar el tramite previsto en el articulo 133 del Cédigo de Procedimiento Civil, en relacién
con la solicitud de reconstruccién... para lo cual deberd ordenar la practica de

interrogatorio al Alcalde Municipal y a los ediles de la época, al igual que a quien fungia
como Secretario del Concejo Municipal; practicar inspeccién a los archivos escritos y de
audio del cuerpo colegiado, asi como a los libros de actas de las sesiones y a las
publicaciones de la Gaceta Judicial de la época en que se produjo el mencionado Acuerdo
Municipal y las demas que considere necesarias, conducentes y pertinentes. Culminado
todo este procedimiento deberd proferir Acto correspondiente en el que se ordene la

reconstruccion del Acuerdo Municipal o se determine la imposibilidad de hacerlo”.

3.2. Proferidas por el Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo (expedientes T-3676073 y
T-3676095)

El Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo, mediante sentencias de agosto 21 de 2012,
confirmé el fallo emitido  en primera instancia, modificando el numeral que ordend la
reconstruccion del Acuerdo N° 011 de 1990, para ordenar al Concejo municipal que debia
“decretar vy practicar las pruebas que estime pertinentes”. Advirtié ademas, “mientras no
logre demostrar lo contrario, debera darle plena credibilidad al contenido del Decreto 030
del 1° de abril de 1992 y a la certificacion de fecha 03 de julio de 2012 suscrita por el
Secretario de Despacho de la Secretaria de Servicios Administrativos... y con base en ellos,
y en las demas pruebas que recaude, deberd ordenar la reconstruccion del Acuerdo N° 011
del 10 de diciembre de 1990, y entregar copia auténtica del mismo”. Por Ultimo, indicé que
el tramite de la reconstruccién no podria exceder mas de dos meses “contados desde la
notificacion de la providencia”.

El Juzgado considerd que las autoridades municipales si vulneraron los derechos

fundamentales de los demandantes debido a que no podian trasladarles las consecuencias



de su negligencia en el manejo del archivo y la custodia de los documentos publicos, ni
puede el Concejo municipal negarse a tramitar la reconstruccién del documento teniendo
una evidencia fisica de su existencia (Decreto N° 030 de 1992), bajo una presuncién de
mala fe. De otra parte, estimd que con dicha actuacion las autoridades municipales estan

incumpliendo los principios de la administracién publica al “poner trabas para la
reclamacion de los derechos subjetivos” de que puedan ser titulares los ciudadanos

reclamantes.
Il. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. Competencia

Esta corporacion es competente para examinar, en Sala de Revisidn, las actuaciones
referidas, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 86 y 241, numeral 92 de Ia
Constitucion, y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Segunda. El asunto objeto de andlisis

De acuerdo con los antecedentes planteados, corresponde a esta Sala de Revision
determinar si la Alcaldia y el Concejo municipal de Bolivar (Valle del Cauca) vulneraron los
derechos fundamentales al debido proceso administrativo, a la igualdad, al trabajo, de
peticion y al acceso a documentos publicos invocados por los actores, al no emitir copias del
Acuerdo N° 011 de diciembre 10 de 1990, expedido por dicho Concejo, aduciendo la

inexistencia del mismo.

Para resolver lo anterior, esta Sala considera pertinente desarrollar los siguientes aspectos:
i) los derechos fundamentales al debido proceso administrativo, de peticién y acceso a
documentos publicos, vy ii) la reconstruccién de documentos. Revisados estos aspectos, iii)

seran decididos los casos concretos.

Tercera. Derechos fundamentales al debido proceso administrativo, de peticién y acceso a

documentos publicos. Reiteracién de jurisprudencia
3.1. Derecho al debido proceso administrativo

Como es sabido, la Constitucién de 1991 extendié e hizo aplicable al campo de las



actuaciones administrativas el concepto de debido proceso, asi como el correlativo derecho
fundamental, que si bien de tiempo atrds habia sido materia de amplios desarrollos
normativos y jurisprudenciales, no era hasta entonces objeto de garantia constitucional,
pues hasta ese momento ésta habia estado reservada solo a los procesos y actuaciones
jurisdiccionales. Desde la vigencia de la nueva carta politica este derecho ha sido objeto de
un amplio desarrollo por la jurisprudencia de esta corporacién, a propdsito de su aplicacién

en relacidon con muy diversas situaciones[8].

El derecho al debido proceso administrativo comprende entonces, respecto de tales
actuaciones, y en lo que resulte pertinente, las mismas garantias y desarrollos previamente
reconocidos en relacién con los tramites judiciales. En su mas basico concepto, este
derecho asegura que los procedimientos y actuaciones que se adelanten en desarrollo de la
funcion administrativa se cumplan, en todo, en la forma previamente determinada en la

ley, o en su caso, en las demas normas que resulten aplicables, formas que por lo tanto,
resultan conocidas, asi como reconocibles, para los ciudadanos que en su calidad de tales

tengan algln interés en la respectiva actuacion.

Dentro de ese marco conceptual, este tribunal ha definido el debido proceso administrativo
como (i) un conjunto complejo de condiciones que le impone la ley a la administracidn,
materializado en el cumplimiento de una secuencia de actos por parte de la autoridad
administrativa, (ii) que guarda relacién directa o indirecta entre si, y (iii) cuyo fin esta
previamente determinado de manera constitucional y legal. Se ha precisado también que
con esta garantia se busca (i) asegurar el ordenado funcionamiento de la administracion, (ii)
la validez de sus propias actuaciones y, (iii) resquardar el derecho a la seguridad juridica y

a la defensa de los administrados[9].

Ahora bien, el derecho al debido proceso en el dambito administrativo guarda estrecha
relacién con el cumplimiento de otros preceptos constitucionales, entre ellos el articulo 6°
que establece el principio de legalidad o el 209 que enlista las pautas y criterios que deben
inspirar la  funcién administrativa, como son la igualdad, la moralidad, la eficacia, Ia
celeridad, la imparcialidad y la publicidad. También tiene que ver con el ya referido derecho
fundamental de peticidn, pues un buen nimero de las actuaciones en las que debera
aplicarse el debido proceso se originan en el ejercicio de ese derecho, y ademas porque en

tales casos el efectivo respeto del derecho de peticién dependerd, entre otros factores, de



la cumplida observancia de las reglas del debido proceso.

También ha sefialado esta Corporacion que, en adiciéon a los desarrollos y reglas especificas
que en relacion con los distintos tramites y materias administrativas establezca el
legislador, cuya estricta aplicacion constituye para cada caso el cumplimiento del debido
proceso, existen varias importantes garantias minimas asociadas a ese concepto, que por
consiguiente deberan ser observadas en toda actuacion de este tipo. Entre ellas se
destacan el derecho a: (i) que el tramite se adelante por la autoridad competente; (ii) que
durante el mismo y hasta su culminacion se permita la participacién de todos los
interesados; (iii) ser oido durante toda la actuacion; (iv) que la actuacién se adelante sin
dilaciones injustificadas; (v) ser notificado de las decisiones que se adopten de manera
oportuna y de conformidad con la ley; (vi) solicitar, aportar y controvertir pruebas; (vii) en
general, ejercer el derecho de defensa 'y contradiccidn, e (viii) impugnar las decisiones que

puedan afectarle.

Como puede apreciarse, el derecho al debido proceso frente a las actuaciones
administrativas abarca entonces un comprehensivo conjunto de garantias y cautelas
encaminadas a rodear al ciudadano que es o pudiere ser objeto de ellas, de las condiciones
de seriedad, transparenciay seguridad necesarias para la efectiva proteccién de sus demas
derechos, de tal manera que la funciéon administrativa cumpla debidamente su objetivo
dentro del marco de lo que el mismo texto superior denomind “un orden justo” (art. 2°
Const.). Por ello desde sus inicios, esta Corte ha sostenido: “En esencia, el derecho al
debido proceso tiene la funcién de defender y preservar el valor de la justicia reconocida en
el predmbulo de la Carta Fundamental, como una garantia de la convivencia social de los

integrantes de la comunidad nacional...[10]"

Asi pues, en acatamiento de la Constitucion, el derecho fundamental al debido proceso
debe ser cuidadosamente observado en la totalidad de las actuaciones administrativas,
tanto aquellas que tienen origen en la ciudadania a través del derecho de peticién como en
las que se cumplan por iniciativa de las autoridades dentro del marco de sus funciones y

competencias.
3.2. Derecho de peticién

En relacién con el contenido y alcances del derecho consagrado en el articulo 23 superior,



la Corte Constitucional ha trazado desde sus inicios una voluminosa y consistente linea
jurisprudencial. De otra parte, el desarrollo del derecho de peticidon se remonta a muchos
afios antes de la creacién de este tribunal, ya que aquél hizo parte del Titulo Ill de la
derogada Constitucion de 1886, lo que dio sobrada ocasién para que las autoridades, los
particulares y los jueces se familiarizaran suficientemente con él. Desde 1991, este derecho

fue ademas definido como derecho fundamental.

Es del caso anotar que el derecho de peticidn se dirige a quienes la norma constitucional
denomina genéricamente las autoridades, entendiendo por tales los distintos drganos y
dependencias del Estado, no solo al interior de la rama ejecutiva sino también en las demas,
asi como en los érganos auténomos e independientes. Sin embargo, caben también dentro
de este concepto de autoridades los particulares que bajo cualquiera de las circunstancias

previstas en la ley, ejerzan funciones publicas.

En lo que hace al nlucleo esencial de este derecho, han entendido de manera undnime
tanto la doctrina como la jurisprudencia nacional[11], que éste consiste en la posibilidad de
presentar peticiones respetuosas a las autoridades, es decir, a que aquéllas sean

recibidas, seguida de la garantia de que tales peticiones serdn objeto de pronta resolucidn.

Frente a este punto es claro que el solicitante no tiene, en modo alguno, derecho a esperar
que la autoridad resuelva su pedido de manera favorable, concediendo lo que aquél busca,
al punto de poder afirmar que se vulnera el derecho de peticion si quien lo resuelve no
accede, sin objecion, a la totalidad de lo pedido. La garantia de este derecho consiste en
que la autoridad deberd necesariamente abordar la solicitud que ha recibido, pronunciarse
de fondo sobre ella de manera clara, precisa y congruente con lo solicitado, en un tiempo

prudencial cuya especifica duracién depende de la modalidad de peticién elevada, vy

asegurarse de que la respuesta efectivamente lleque a conocimiento del interesado.

La necesidad de que la respuesta sea emitida dentro de un tiempo previamente conocido
es determinante para la efectividad de este derecho, pues es la que garantiza que el
solicitante no tenga que esperar de manera indefinida, con lo que ademds queda a salvo
tanto la posibilidad de adelantar actuaciones posteriores a partir del sentido de la respuesta

obtenida, si asi lo estimare el peticionario, como puede ser la de controvertirla prontamente



mediante el uso de las acciones contencioso administrativas. La jurisprudencia ha aclarado
incluso que en caso de que transcurra el tiempo al cabo del cual la ley tiene prevista la
posibilidad de invocar la figura del silencio administrativo, ello no exime a la autoridad de Ia
obligacion de responder debidamente, pues este remedio sucedaneo, lejos de desvanecer la

vulneracion del derecho de peticién, lo que hace es evidenciarla.

Sobre el objeto de la peticién, la ley, concretamente el Cédigo Contencioso Administrativo
vigente para la época en que los actores elevaron las solicitudes que motivaron su accion
(Decreto 1 de 1984) distinguia con claridad varias formas de peticidon, entre ellas: i) la
presentada en interés general; ii) la que se instaura en razén a un interés particular,
usualmente con el propdsito de constituir un derecho de la misma naturaleza; iii) el derecho
de peticion de informaciones, que incluye la posibilidad de consultar los documentos

pUblicos y de obtener copia de ellos; iv) la formulacién de consultas y v) la iniciacion de
actuaciones por solicitud ciudadana en cumplimiento de un deber legal. Cada una de estas

especies tiene, segln su naturaleza, distinto alcance y forma de proteccion[12].

El derecho de peticidon puede entonces tener diversos alcances, dependiendo de la
naturaleza de lo que se pide, y puede ademds ser vehiculo para garantizar la eficacia de
otros derechos igualmente fundamentales, entre ellos el derecho a la informacién y el de
acceso a los documentos publicos, los que en todo caso han sido reconocidos como

derechos distintos y auténomos del de peticion[13].
3.3. Derecho al acceso a documentos publicos

Cuando el articulo 74 de la Constitucién de 1991, establece que “todas las personas tienen
derecho a acceder a los documentos publicos salvo los casos que establezca la ley”, esta
autorizando a toda persona para que acceda, en principio, a cualquier informacién oficial,
consulte documentos que reposen en las oficinas publicas y soliciten u obtengan copias de
los mismos, con excepcion de aquellos que tengan una reserva de caracter legal o alguna

relacién con la defensa o seguridad nacional.

Asi, la carta politica de 1991 establece que dentro del régimen democratico, participativo y
pluralista colombiano[14], el derecho al acceso a documentos publicos tiene rango
constitucional, por la trascendental importancia que tiene al momento de promover y

facilitar el control por parte de los ciudadanos a las actuaciones del Estado en todas sus



manifestaciones.

Dicha proteccidn no solo estd dada por el régimen juridico nacional, sino que ademas tiene

fuentes en el derecho internacional, que han sido resefiadas por esta corporacion, asi:

“En principio la Convencién Americana de Derechos Humanos no reconoce de manera
expresa el derecho de acceso a la informacion publica. Su articulo 13, consagra el derecho
de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole, por cualquier medio. Ha
sido entendido que el derecho de acceso a la informacion queda comprendido dentro del
contenido normativo de esta disposicion, la cual hace alusién expresa al derecho a buscar
informacién En el caso Claude Reyes (Sentencia de septiembre 19 de 2006, Serie C No.151)
la Corte Interamericana de Derechos Humanos sostuvo que el acceso a la informacién era
un derecho humano que hace parte del derecho a la libertad de expresién, enunciado en el
articulo 13 de la CADH.

Algo similar ocurre con el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (aprobado por
la Ley 74 de 1968) que en su articulo 19 se refiere a la libertad de expresion e incluye

expresamente la libertad de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas de toda indole.

Existen otros instrumentos internacionales de derecho internacional de los derechos
humanos relevantes en la materia, tales como la Declaracién de Chapultepec, la
Declaracién de Principios sobre la Libertad de Expresién de la Comision Interamericana de

Derechos Humanos, los Principios de Johannesburgo y los Ilamados Principios de Lima. Los
cuales si bien en principio no integran el bloque de constitucionalidad, en todo caso
constituyen doctrina relevante para interpretar los tratados internacionales que hacen parte

del mismo.”[15]

Por su especificidad, es pertinente también resaltar que a nivel interamericano, la
Organizacion de Estado Americanos OEA publicé en 2007, a través de la Relatoria Especial
para la Libertad de Expresidon, un estudio especial sobre el derecho de acceso a la
informacién[16], en el cual se establecen los parametros y las obligaciones estatales que
deben cumplirse para que el régimen de acceso a la informacidn con el que se cuente esté

acorde con la proteccion de los derechos humanos.



Alli se precisa respecto del derecho de acceso a la informacién publica: i) que la
legitimacidn por activa debe ser amplia, es decir, que toda persona puede ser titular de este
derecho; ii) que existe una obligacién positiva del Estado de suministrar la informacién o de
otorgar una respuesta justificada ante la solicitud (excepciones legales), explicitando que
“la falta de respuesta es incompatible con la Convencién Americana”; iii) que todos los
componentes del Estado son sujetos pasivos de este derecho, esto es, que no solo es
exigible ante las autoridades administrativas sino ante todos los demds estamentos; iv) que
el objeto de este derecho es la informacidn, y no apenas los documentos publicos, debiendo
entenderse éste en un sentido amplio; v) que el acceso a la informacién se debe regir por los
principios de maxima divulgacién, publicidad y transparencia, que imponen la obligacidon
estatal de producir informacién, conservarla y ponerla oficiosamente a disposicién del

pUblico interesado; vi) que para la garantia del ejercicio del derecho de acceso a la
informacién a través de una solicitud, se debe implementar “un procedimiento simple,
rapido y no oneroso, cuyo rechazo pueda ser revisado”; vii) que existe una obligacién del
Estado de adoptar normas y practicas para garantizar el derecho de acceso a la informacién
o de suprimir o enmendar las normas y practicas de cualquier naturaleza que entrafien

violaciones al mismo.

El estudio evidencia también la estrecha relacién que existe entre el derecho de acceso a
la informacién en poder de Estado y el derecho a la participacién politica consagrado en el
articulo 23 de la Convencién Americana, indicando que “se ha descrito a la informacién
como ‘oxigeno de la democracia’, cuya importancia se vislumbra en diferentes niveles.
Fundamentalmente la democracia consiste en la habilidad de los individuos de participar
efectivamente en la toma de decisiones que los afecten. Esta participacion depende de la

informaciéon con la que se cuente”.

En el ambito nacional, la Corte ha reconocido la Ley 57 de 1985, “por la cual se ordena la
publicidad de los actos y los documentos oficiales”, expedida antes de la carta de 1991,
como una regulacién constitucionalmente admisible que regula el contenido del derecho

previsto en el articulo 74 superior.

En ella se sefiala que la Nacidn, los departamentos y los municipios incluiran en sus
respectivos diarios, gacetas o boletines oficiales todos los actos gubernamentales vy

administrativos que la ciudadania deba conocer para informarse sobre el manejo de los



asuntos publicos vy para ejercer eficaz control sobre la conducta de las autoridades, y los

demds que segun la ley deban publicarse para que produzcan efectos juridicos (art. 1°).

Asi mismo, esta ley establece que toda persona tiene derecho a consultar los documentos
que reposen en las oficinas publicas[17] y a que se le expida copia de los mismos, siempre
que dichos documentos no tengan caracter reservado conforme a la Constitucion o la ley, o

no hagan relacién a la defensa o seguridad nacional (art. 12).

En cuanto a los requisitos que deben cumplir las respuestas que las autoridades ofrecen a la
solicitud de acceso a los documentos oficiales, la jurisprudencia constitucional plantea la
extensién de los requisitos constitucionales instituidos para el derecho de peticién. En este
sentido, la respuesta de la autoridad publica debera: i) resolver de fondo lo pedido; ii)

indicar claramente el procedimiento para la obtencién de la informacidn; iii) motivar
suficientemente su decisién en caso que, con base en las excepciones previstas en la ley, se

niegue el acceso a los documentos, y iv) otorgar respuesta definitiva a la solicitud.
Cuarta. Mecanismos para la reconstruccion de documentos destruidos o extraviados

Es claro que en el sistema juridico colombiano existe un mecanismo para la reconstruccion
de expedientes consagrado en el articulo 133 del Cédigo de Procedimiento Civil, el cual
prima facie, se aplicaria solo al interior de los procesos judiciales de esa jurisdicciéon. Sin
embargo, gracias a una interpretacién sistematica del orden juridico, esa norma, tanto
como otras del mismo cdédigo, resulta aplicable a las situaciones andalogas que surjan, no
solo en los procesos judiciales contencioso-administrativos, sino también durante las

[lamadas actuaciones administrativas[18].

Ese mecanismo ha sido aplicado por esta Corte, en varias ocasiones, en las cuales ha
indicado que “existe la posibilidad de reconstruir el dato si su soporte desaparece. No en
vano, el sistema procesal colombiano ha previsto l|a existencia de mecanismos para la
reconstruccién de expedientes.... En concepto de esta Corporacion existe un deber
constitucional de administrar correctamente y de proteger los archivos y bases de datos
que contengan informacidn personal o socialmente relevante. Este deber se deriva de la
prohibicidon genérica, dirigida a toda persona, sea natural o juridica, de impedir sin justa

causa el goce efectivo de los derechos fundamentales o de tornar imposible dicho goce”[19]



Para este tribunal también ha sido relevante resaltar que la reconstruccién de expedientes
y/o documentos debe efectuarse 4&gilmente, pues de no ser asi puede generarse una
vulneracion al debido proceso administrativo, contra la regla segun la cual la administracién
debe ser célere y realizar sus actuaciones “sin dilaciones injustificadas”. Sobre este
aspecto, la Corte tutelé el derecho de una persona que debido a la pérdida de un
expediente dentro de un proceso policivo, no le era posible demostrar que se habia

vulnerado el derecho al debido proceso, frente a lo cual anoté que:

“La reconstruccién de expediente esta reglamentada por el articulo 133 del Cddigo de
Procedimiento Civil; aunque alli no se fijan términos, es obvio que la reconstrucciéon debe

hacerse a la mayor brevedad.

En este caso especial, el Inspector de Policia de la Comuna N2 25 de Cartagena debe
preocuparse por el trdmite pronto y preferencial de la reconstruccién. Es mas el interesado
puede formular las quejas y denuncias que estime pertinentes en caso de demora; (...) no
sélo es un derecho que tiene sino una forma de averiguar por qué y en dénde se extravio el

expediente.”[20]

Igualmente, este tribunal en un caso donde varios documentos publicos habian sido
destruidos debido a tomas guerrilleras, ordend a la Alcaldia municipal que de inmediato
realizara la reconstruccion de dichos documentos, debido a que dentro de ellos se
encontraba la informacién con la cual un ciudadano podia acceder a su pensién. En este

caso expresod que:

“En el caso que ocupa la atencién de la Sala, los archivos que contenian la informacion
laboral del actor no se encuentran porque al parecer fueron destruidos como resultado de
las tomas querrilleras, y aunque resulte lamentable esta situacion, la Alcaldia Municipal

debid reconstruir los expedientes que resultaron afectados por esta situaciéon. No hacerlo,
constituye una grave violacion a los derechos de las personas que trabajaron al servicio de
la administracién municipal, pues casos como el presente se estd impidiendo el acceso a
una futura pensién de vejez. La reconstruccién de un expediente debe hacerse de manera
agil, pues de no ser asi puede haber una posible afectacién del derecho a la seguridad
social en conexidad con el minimo vital, toda vez que de esa informacién depende el

reconocimiento y pago de la pensién de vejez.”[21]



Asi mismo, al dar solucién a una situacién en la cual docentes municipales solicitaban a la
Alcaldia de San Zendén (Magdalena) la copia del acta de compromiso en la cual dicha
entidad se comprometia a pagar acreencias laborales, que no fue proporcionada ya que se

aleg6 su extravio, esta Corte indicé que “las entidades publicas tienen la obligacién de
propender por el manejo idéneo de la guarda y custodia de los archivos y que en caso que
los documentos se extravien o deterioren hacer todas las gestiones necesarias para su
reconstruccion con el fin de que los interesados puedan acceder a ellos y a partir de los
mismos ejercer sus derechos, entre ellos el de acceder a la administracion de justicia para

promover su cumplimiento”[22].

En ocasidon mas reciente, esta corporacion resolvié sobre una situacién en la cual Ia
Alcaldia de un municipio se negaba a entregar a varios ciudadanos un documento (acta de
compromiso) emanado de la administracion, vulnerando de esta forma los derechos
constitucionales al debido proceso administrativo y el acceso efectivo a la administracién de
justicia, frente a lo cual sefialé que: “cuando un documento se encuentra bajo la custodia y
responsabilidad de la administracidon y por circunstancias adversas desaparece,
impidiéndose su acceso a los ciudadanos, asiste la obligacion de ordenar de manera agil su
reconstruccion para alivianar la carga impuesta por la administracién sin necesidad, pues
de no ser asi, se afectaria directamente el derecho fundamental al debido proceso

administrativo poniendo en riesgo el acceso oportuno a la administracion de justicia.” [23]

De otra parte, a mas de existir un procedimiento que puede ser aplicado a la recuperacién o
reconstruccion de un acto administrativo municipal cuyo texto se hubiere extraviado,
existen dos razones mas de caracter practico que sin duda justifican que la correspondiente

autoridad deba proceder en tal sentido.

La primera de ellas tiene que ver con el hecho de que el documento cuya copia se requiere
es un acto administrativo de caracter general, que aun en el evento de no estar ya vigente,
podria tener un nudmero ilimitado de posibles destinatarios interesados en conocer su texto,
con el animo de determinar de manera precisa la existencia y alcance de sus eventuales
derechos. Asi las cosas, su extravio y la consiguiente imposibilidad de ser conocido de cierta
fecha en adelante tendria importantes implicaciones, entre ellas la eventual vulneracion del

derecho a la igualdad, en cuanto frustraria la posibilidad de futuras reclamaciones de



personas que se encontrarian en identidad de condiciones frente a otras que anteriormente
si alcanzaron el reconocimiento de sus derechos, en aplicaciéon de la norma o acto

administrativo que posteriormente desaparece.

La otra consideracidon tiene que ver con el hecho de que el Cédigo Contencioso
Administrativo[24] impone a los particulares que invoquen la aplicaciéon o aleguen la
violacion de normas juridicas de alcance no nacional, la carga de acompafar a su demanda
una copia del texto que las contenga, carga que solo puede ser cumplida en cuanto el

servidor publico, entidad o corporacién autora del acto o norma en cuestiéon, suministre al
ciudadano un ejemplar o copia de su texto oficial. Por lo  anterior, resulta entonces
imperativo que tales autoridades estén en capacidad y hagan lo necesario para hallar y
poner a disposicion de los interesados el texto de sus actos oficiales que sea solicitado por

éstos.

Como resultado de las anteriores  reflexiones, es entonces claro que ante la pérdida o
destruccion de documentos publicos, se genera para el Estado la obligacién de iniciar
inmediatamente el trdmite de reconstruccién, no siendo dicha pérdida oponible a la
ciudadania, ya que existe en el ordenamiento juridico el mecanismo para efectuar su

recuperacion.
Quinta. Analisis de los casos concretos
5.1. Consideraciones previas respecto de la procedencia de la accién

5.1.1. El presente caso encuadra claramente en los supuestos previstos en el articulo 86 de
la Constitucidn Politica, que establece la procedencia de la accién de tutela contra toda
accion u omisién de las autoridades publicas, puesto que se acusa una presunta violacion
de derechos fundamentales como resultado de una actuacién omisiva por parte de la

Alcaldia y el Concejo municipal de Bolivar (Valle del Cauca).

5.1.2. Ahora bien, la existencia o0 no de otro medio de defensa judicial, que en caso de
existir y de estimarse suficiente daria lugar a la improcedencia de la presente accién, debe
ser apreciada en concreto y a la luz de la jurisprudencia vigente. Frente a este particular
encuentra la Sala que dentro de la disponibilidad de medios de defensa idéneos para la

proteccion de los derechos de peticién y acceso a documentos publicos, se encuentra la



accion de tutela, no siendo necesario, en este caso, que quien pretenda proteger estos
derechos deba antes recurrir, imperiosamente, a instancias administrativas, mas alla de la

peticién misma de dichos documentos publicos.

Recuérdese que debido al caracter fundamental del derecho al acceso a documentos
pUblicos, esta corporaciéon ha precisado que el mismo puede ser protegido por via de

tutela, ya que “el otro medio de defensa judicial y los otros mecanismos eventualmente
aplicables no son, en este caso concreto, mas eficaces que la tutela para proteger el
derecho fundamental de acceso a los documentos publicos. Derecho que, por lo demas, es
tutelable, en la medida en que posee una especificidad y autonomia propias dentro del
concepto de los derechos fundamentales y esta directamente conectado con el ejercicio de

otros derechos tales como el de peticién y el de informacion.”[25]

5.1.3. De otro lado, en relacién a la proteccién del derecho al debido proceso administrativo
y el medio de defensa previsto, no resulta claro cudl seria en este caso el acto atacable

por la via contencioso administrativa. Esta observacién deriva del hecho de que no existe en
puridad una decisiédn negativa en los términos previstos en el articulo 21 de la ya referida
Ley 57 de 1985 que haga posible el uso del mecanismo de defensa alli previsto, mientras
que tampoco es claro si la comunicacién en que la Alcaldia informa a los accionantes sobre
el no hallazgo del Acuerdo solicitado tendria o no el caracter de acto administrativo, y por

ende serfa susceptible de la accién de nulidad.

Bajo estas circunstancias, dado que frente a la alegada inexistencia del Acuerdo N° 011 de
1990, y la consiguiente eventual vulneracion de los derechos al debido proceso

administrativo y el acceso a la administracion de justicia, no existe otro medio de defensa
judicial cuya eficacia resulte comparable a la de la accién de tutela, deviene favorable el

examen sobre procedibilidad de esta accion frente al caso de autos.
5.2. Andlisis de fondo

5.2.1. En atencidén a lo resefiado en las consideraciones expuestas, esta Sala debe
determinar si los derechos al debido proceso administrativo, de peticidon y al acceso a la
informacion publica fueron vulnerados por la Alcaldia y el Concejo municipal de Bolivar, al
no expedir copia del Acuerdo N° 011 de diciembre 10 de 1990, alegando que el documento

no aparece en los archivos municipales.



Frente a esta situacién ha de recordarse en primer término, que el derecho al debido
proceso administrativo tiene estrecha relacién con los derechos de peticién y acceso a la

informacién publica, razén por lo cual su eventual vulneracién se evaluard conjuntamente.

5.2.2. En el presente caso, es claro que el Acuerdo N° 011 de 1990 cuya copia se reclama
seria un documento de caracter publico, pues habria sido expedido por el Concejo municipal
de Bolivar, y segln la Ley 57 de 1985 citada, puede ser consultado por cualquier persona, e
incluso se puede pedir copia del mismo. También se establecid que las Unicas justificaciones
que harian posible que la administracion municipal se negara a entregar dicho Acuerdo
son: i) la reserva de caracter legal o, mas alla de esa estricta circunstancia, ii) que ese

documento tuviera alguna relacién con la sequridad o defensa nacional.

De los hechos expuestos en las acciones de tutela y del Decreto N° 030 de 1992, expedido
por el Alcalde municipal de Bolivar en 1992, resulta evidente que el documento que se echa
de menos no guarda ninguna relacién con la seguridad o la defensa nacional, pues es claro
que el mismo se referiria al pago de primas extralegales a docentes con antigliedad
superior a 10 afos de servicios. Por otra parte, las autoridades municipales no esgrimieron

como fundamento para la negativa de entrega del documento que el mismo tuviera alguna
clase de reserva legal, pues si asi fuere debieron explicarlo explicitamente y citar la
normatividad en la cual se encontraba consagrada dicha reserva, lo que en este caso no

ocurrio.

Por lo anterior, esta Sala considera patente que las autoridades municipales si vulneraron a
los actores el derecho de acceso a los documentos publicos, simultaneamente con los de

peticion y debido proceso administrativo.

5.2.3. Ahora bien, resulta imperioso analizar las razones por las cuales las autoridades
administrativas se negaron a emitir copia del Acuerdo N° 011 de 1990, las que
mayoritariamente apuntan a la posible pérdida o extravio del documento, pues se consultd
tanto en el archivo municipal como en el del Concejo, sin obtener un resultado favorable

que diera cuenta de ese Acuerdo.

Cabe entonces cuestionar si el supuesto extravio de un acto administrativo de caracter

general es razon suficiente que justifique la respuesta negativa ofrecida a los ciudadanos



por parte de la administracion municipal, cuando ellos en ejercicio de su derecho de acceso
a los documentos publicos solicitan su copia. En otros términos, la Sala debe establecer si la
eventual pérdida de documentos publicos es razén oponible a los administrados para

abstenerse de suministrar una copia de ellos, como la ley lo prevé.

Para la resolucién de este asunto, esta Sala evoca la obligacién que tiene la administracién
publica, en cabeza de cada funcionario, de proteger y almacenar debidamente todos los
documentos de caracter o interés publico, para garantizar de esa forma el derecho de
acceso a la informacién, obligacién para cuya garantia se erigid, hace ya algunos afos, el

Sistema Nacional de Archivo previsto y desarrollado por la Ley 594 de 2000[26].

Ahora bien, en este caso particular, el Acuerdo solicitado data de 1990, razén por la cual se
observa que el Sistema Nacional de Archivo no habia sido aln creado en esa época. No
obstante, esto no constituye razén valida para que el texto de ese acto administrativo no
estuviera al alcance de la poblaciéon del municipio de Bolivar, pues es claro que las
obligaciones de divulgacién, publicidad y transparencia de los actos de caracter general
expedidos por los concejos municipales son anteriores a la vigencia de la citada Ley 594 de
2000.

Asi  por ejemplo, en el articulo 1° de la Ley 57 de 1985, vigente para la época en que se
habria aprobado el Acuerdo cuya copia se solicita, se estipulaba que: “La Naciodn, los
Departamentos y los Municipios incluiran en sus respectivos diarios, gacetas o boletines
oficiales, todos los actos gubernamentales y administrativos que la opinién deba conocer
para informarse sobre el manejo de los asuntos publicos y para ejercer eficaz control sobre
la conducta de las autoridades, y los demas que seguln la ley deban publicarse para que

produzcan efectos juridicos”.

Asi  mismo, el Decreto-Ley 1333 de 1986, “Cdédigo de Régimen Municipal”, aun
parcialmente vigente a la fecha, ordena en su articulo 115 que “sancionado un acuerdo sera
publicado en el respectivo Diario, Gaceta o Boletin Oficiales si los hubiere, o por bando en

un dia de concurso”.

Entre las normas expedidas en afnos subsiguientes debe considerarse también la Ley 136 de
1994, “por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el

funcionamiento de los municipios”, cuyos articulos 26 y 27 indican (no esta en negrilla en el



texto original):

“Articulo 26. De las actas. De las sesiones de los concejos y sus comisiones permanentes,
se levantaran actas que contendran una relacién sucinta de los temas debatidos, de las
personas que hayan intervenido, de los mensajes leidos, las proposiciones presentadas, las
comisiones designadas y las decisiones adoptadas.

Abierta la sesién el presidente someterd a discusion, previa lectura si los miembros de la

Corporacioén lo consideran necesario el Acta de la sesién anterior.

No obstante el Acta debe ser puesta previamente en conocimiento de los miembros de la
Corporacidn, bien por su publicacion en la Gaceta del Concejo o bien mediante reproduccion

por cualquier otro medio mecanico.

Articulo 27: Publicidad de los actos del concejo. Los Concejos tendran un érgano o medio
oficial escrito de publicidad de sus actos, denominado Gaceta del Concejo, bajo la direccién

de los secretarios de los Concejos.”

Asi las cosas, en razon de las disposiciones normativas citadas, y a pesar de que el Acuerdo
N° 011 de 1990 date de una fecha anterior a la creacidon del Sistema General de Archivos,
de ninguna manera resulta valido alegar su extravio como razoén suficiente para ofrecer una
respuesta negativa a los ciudadanos, pues desde la época en que la norma solicitada habria
sido expedida existian claras obligaciones en cabeza de las autoridades estatales,

departamentales y municipales, en lo relativo a la divulgacién, publicacién 'y preservacion

de los actos de caracter general que cada una de ellas emitiera.

Consecuencialmente, considera la Sala que la Alcaldiay el Concejo municipal de Bolivar si
violaron los derechos fundamentales al acceso a documentos publicos, de peticién y debido
proceso administrativo de los ciudadanos accionantes, al esgrimir como razén suficiente
para no expedir la copia del Acuerdo N° 011 de 1990, su pérdida.

5.2.4. Habiendo quedado claro que la obligacién de las autoridades municipales en relacion
con la divulgacion, publicacién y conservacion de los documentos publicos por ellas
emitidos fue incumplida en el presente caso, pasa ahora esta Sala a precisar cual debe ser

la actuacion a segquir por tales autoridades a efectos de detener y remediar la vulneracion



de los derechos fundamentales de los actores en tutela que esa situacion implica.

Para ello, se retomaran las consideraciones que mas atras se plantearon en torno a la
aplicabilidad a las actuaciones administrativas del tramite de reconstruccion de expedientes
consagrado en el Cddigo de Procedimiento Civil. Segun quedé dicho, como resultado de una
interpretacién sistematica, y ante la falta de regulacién expresa tanto en el anterior como
en el actual Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo[27],
puede usarse dicho mecanismo de la legislacion procesal civil cuando se requiera la

reconstruccion de documentos y/o expedientes en asuntos administrativos.

En esa medida, en este caso la Alcaldia de Bolivar y el Concejo municipal debieron iniciar
oficiosamente la reconstruccién del Acuerdo N° 011 de 1990, informando a los solicitantes
la imposibilidad temporal de entrega del documento, pero comprometiéndose de forma
inmediata y célere con la reconstruccién del mismo. La actuacién contraria, es decir la
simple alegacion de la imposibilidad de iniciar el trdmite de reconstruccién del Acuerdo que

ofrecié el Concejo municipal, no es admisible, como ya se sefiald, en tanto vulnera los ya

referidos derechos fundamentales de los asociados.

Adicional a ello, cabe anotar que si después de efectuado el tramite previsto para la
reconstruccion del Acuerdo N° 011 de 1990, el Concejo municipal llega a la conclusién de
que aquélla resulta imposible, tal situacion deberda oficializarse debidamente, a efectos de
satisfacer, al menos, el derecho de peticién de las personas interesadas, y de ofrecer a
éstas la posibilidad de ejercer las acciones y medios de defensa que consideren
pertinentes.

Por ello es imperioso, que el Concejo municipal inicie cuanto antes el tramite de la
reconstruccion, de forma radpida y eficaz, de tal manera que a la mayor brevedad posible
pueda determinarse si es 0 no viable la recuperacién o reconstruccién del texto del acto
administrativo solicitado, de tal manera que los interesados puedan ejercer sus derechos

segun corresponda.
5.3. Ordenes de las sentencias de segunda instancia

En atencién a lo expuesto, esta Sala estima correctas las decisiones adoptadas por los

jueces de instancia. Sin embargo, a fin de emitir una misma orden unificada para todos los



casos, serdn modificados los fallos en el siguiente sentido:

1. Se tutelaran los derechos al acceso a la informacidn publica, de peticién y debido proceso
administrativo de los accionantes, que fueron vulnerados por la Alcaldia de Bolivar y el

Concejo municipal de ese ente territorial.

2. Se ordenara al Concejo municipal de Bolivar que, por intermedio de su representante
legal o quien haga sus veces, en el término de 48 horas contadas a partir de la notificacion
de esta sentencia, en caso de no haberlo efectuado aun, inicie el tramite de reconstruccién
del Acuerdo municipal N° 011 de 1990, aplicando en lo pertinente el articulo 133 del

Cddigo de Procedimiento Civil, para lo cual deberd decretar y practicar las pruebas que

resulten conducentes, incluyendo entre otras:

i) Interrogatorios al alcalde municipal y a los ediles de la época, al igual que a quien fungia

como secretario del Concejo municipal,

ii) Inspeccién a los archivos escritos y de audio del cuerpo colegiado, asi como a los libros
de actas de las sesiones y a las publicaciones de la Gaceta Judicial de la época en que se

produjo el mencionado Acuerdo municipal, y

iii) Consulta al Tribunal Administrativo del Valle del Cauca y a la Gobernacién del mismo
departamento para que informen si en desarrollo de actuaciones adelantadas en
cumplimiento de sus respectivas funciones[28] han conocido este acto administrativo o

guardan alguna copia de él.

iv) Las demas pruebas que considere necesarias, conducentes y pertinentes para el efecto.

Adelantado este tramite, el Concejo municipal debera proferir un acto administrativo en el
que se ordene la reconstruccién del Acuerdo municipal N° 011 de diciembre 10 de 1990, o
se  reconozca oficialmente la imposibilidad de hacerlo, expresando las razones que
determinen esa imposibilidad.

Dicho tramite de reconstruccién no podria exceder mas de dos meses, contados después de
iniciado el mismo.



5.4. En consecuencia:

5.4.1. Sera modificado el fallo de agosto 22 de 2012 (expediente T-3675724), proferido en
segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Barbara Cecilia Estacio Osorio contra la Alcaldia y el Concejo municipal
de Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de tutelar sus derechos fundamentales de acceso

a la informacidn publica, de peticién y debido proceso administrativo.

5.4.2. Serd modificado el fallo de agosto 21 de 2012 (expediente T-3676073), dictado en
segunda instancia por el Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Javier Antonio Jiménez contra la Alcaldia y el Concejo municipal de
Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de tutelar sus derechos fundamentales de acceso a la

informacién publica, de peticion y debido proceso administrativo.

5.4.3. Sera modificado el fallo de agosto 21 de 2012 (expediente T-3676095), dictado en
segunda instancia por el Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Ana Bolena Orjuela Gordillo contra la Alcaldia y el Concejo municipal de
Bolivar, (Valle del Cauca) en el sentido de tutelar sus derechos fundamentales de acceso a

la informacidén publica, de peticién y debido proceso administrativo.

5.4.4. Serd modificado el fallo de agosto 23 de 2012 (expediente T-3691512), proferido en
segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Esperanza Rodriguez Garcia contra la Alcaldia y el Concejo municipal de
Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de tutelar sus derechos fundamentales de acceso a

la informacién publica, de peticiéon y debido proceso administrativo.

5.4.5. En todos los casos se ordenard, al Concejo municipal de Bolivar que, por intermedio
de su representante legal o quien haga sus veces, adelante el trdmite de reconstruccién del
Acuerdo municipal N° 011 de 1990, para lo cual debera adelantar las acciones y diligencias

que en el punto anterior quedaron planteadas, dentro del plazo alli mismo indicado.
Ill. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,



RESUELVE:

Primero.- MODIFICAR la sentencia de agosto 22 de 2012 (exp. T-3675724) proferida en
segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo, dentro de la accidn

de tutela incoada por Barbara Cecilia Estacio Osorio contra la Alcaldia y el Concejo
municipal de Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de TUTELAR sus derechos
fundamentales de acceso a la informacion publica, de peticién y debido proceso

administrativo.

Segundo.- MODIFICAR la sentencia de agosto 21 de 2012 (exp. T-3676073), proferida en
segunda instancia por el Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Javier Antonio Jiménez contra la Alcaldia y el Concejo municipal de
Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de TUTELAR sus derechos fundamentales de acceso a

la informacién publica, de peticién y debido proceso administrativo.

Tercero.- MODIFICAR la sentencia de agosto 21 de 2012 (exp. T-3676095), proferida en
segunda instancia por el Juzgado Civil del Circuito de Roldanillo, dentro de la accién de
tutela incoada por Ana Bolena Orjuela Gordillo contra la Alcaldia y el Concejo municipal de
Bolivar, (Valle del Cauca) en el sentido de TUTELAR sus derechos fundamentales de acceso a

la informacién publica, de peticién y debido proceso administrativo.

Cuarto.- MODIFICAR la sentencia de agosto 23 de 2012 (exp. T-3691512), proferida en
segunda instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia de Roldanillo, dentro de la accién

de tutela incoada por Esperanza Rodriguez Garcia contra la Alcaldia y el Concejo municipal
de Bolivar (Valle del Cauca) en el sentido de TUTELAR sus derechos fundamentales de

acceso a la informacién publica, de peticién y debido proceso administrativo.

Quinto.- En consecuencia, ORDENAR al Concejo municipal de Bolivar (Valle del Cauca) que

por intermedio de su representante legal o quien haga sus veces, en el término de 48 horas
contadas a partir de la notificacién de esta sentencia, en caso de no haberlo efectuado adn,
inicie el tramite previsto en el articulo 133 del Cddigo de Procedimiento Civil, en relacién
con la solicitud de reconstrucciéon del Acuerdo municipal N° 011 de 1990, para lo cual
debera decretar y practicar las pruebas que a titulo ilustrativo quedaron referidas en el

punto 5.3 anterior de esta misma providencia.



Dicho tramite de reconstruccién no podria exceder mas de dos meses, contados después de
iniciado el mismo.

Sexto.- LIBRAR por Secretaria General las comunicaciones previstas en el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991.

Copiese, notifiquese, comuniquese e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

Clmplase.

NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

ALEXEI EGOR JULIO ESTRADA
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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