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ACCION DE TUTELA-Improcedencia sobre actuacién administrativa concluida/CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DE SANTANDER-Notificacién apertura de investigacion

El demandante intervino dentro de las actuaciones administrativas y tuvo pleno conocimiento
de ellas, hasta el punto que le fue notificado personalmente el acto administrativo que le
impuso la sancién y contra el mismo interpuso el recurso de reposicion. Aunque sostiene que
no se le notificd la apertura de la investigacion, la realidad procesal muestra que tenia
conocimiento de la misma, como lo revelan las variadas intervenciones que realizd en las
diferentes diligencias y actuaciones que surtieron dentro de los procesos gubernativos.
Nunca el peticionario cuestiond la validez de las referidas actuaciones mediante la
proposicion de nulidades. Solamente ahora alega al instaurar la tutela, en forma tardia,
cuando ya dichos procesos se encuentran concluidos, una presunta irregularidad por falta de
notificacion del referido acto procesal que, de haber ocurrido, se encontraria saneada por su
conducta concluyente, al haber intervenido en dichas actuaciones sin haber hecho

reclamacion alguna oportunamente.

Referencia: Expediente T-112.102

Peticionario: Alberto Luis Sudrez Santos

Procedencia: Consejo de Estado

Magistrado Ponente:

Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL

Santafé de Bogota D.C., abril cuatro (4) de mil novecientos noventa y siete (1997).

La Sala Segunda de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los magistrados
ANTONIO BARRERA CARBONELL, EDUARDO CIFUENTES MUNOZ y CARLOS GAVIRIA DIAZ,
revisa el proceso de la accién de tutela instaurada por Alberto Luis Suarez Santos contra la

Corporaciéon Auténoma Regional de Santander -CAS- y el Alcalde del municipio de Curiti, con



fundamento en las atribuciones que le otorgan los articulos 86 inciso 2° y 241- 9 de la

Constitucidn, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de 1991.
|. ANTECEDENTES.
1. Los hechos.

Segun los antecedentes consignados en el escrito mediante el cual se impetra la accién de
tutela y los documentos que obran dentro del proceso, los hechos que le dieron origen se

resumen de la siguiente manera:

a) La Unidad de Investigacién y Gestién Ambiental del INDERENA inicié una
investigacién contra Luis Alberto Sudrez Santos, propietario de las Granjas Avicolas Cayitas |
y I, originada en quejas presentadas por personas que denunciaron la existencia de malos

olores en el drea cercana a las instalaciones de la referida granja.
La resolucién 336 fue notificada personalmente al demandante.

C) La mencionada medida administrativa fue impugnada por el demandante, con la
interposicion del recurso de reposicién, recurso que fue desatado mediante la resolucion
No.707 de 1994,

Previamente a la decisidn del recurso se practicé una visita de inspeccioén en las instalaciones
de las granjas y los resultados de la misma se consignaron en el concepto técnico No. 140 del

mes de noviembre de 1994, en el cual se expresa :

“1 El sefior ALBERTO LUIS SUAREZ SANTOS, cumplié con las exigencias establecidas en el

articulo Primero y Tercero de la Resolucién 336 de junio 16/94".

“Corresponde al proyecto Recurso Hidrico establecer la legalidad del uso del agua, de

acuerdo con los documentos presentados”.

“2. Se recomienda exigir a Granjas Avicolas Cayita | y Il el cumplimiento del mantenimiento
de un darea forestal protectora en una faja no inferior a 30 m. al lado de la quebrada Curiti y
Quebrada Mararaya, por lo tanto el galpén que se encuentra ubicado dentro de esta zona

debe ser relocalizado”.



En la resolucién 707/94 se confirmé lo decidido en la providencia recurrida con respecto a la
necesidad de tramitar la concesién de aguas y se exigié al actor dar cumplimiento a la

recomendacién 2) del aludido concepto técnico.

d) Posteriormente, a raiz de nuevas quejas en las cuales se denunciaba la existencia de una
grave contaminacidn ambiental, debido al irregular funcionamiento de las citadas granjas, se

inicid la actuacion administrativa de que da cuenta el expediente 84/95.

En dicha actuacién se pudo establecer que el demandante Sudrez Santos no habia dado
cumplimiento a las obligaciones impuestas por el Inderena sobre la necesidad de tramitar y
obtener la concesién de aguas, de relocalizar el galpén ubicado dentro de la zona forestal
protectora y de establecer un sistema adecuado para la disposiciéon de residuos sélidos

(animales muertos), por no contarse con horno crematorio para tal fin.

e) Segun la resolucion 075 del 13 de febrero 1996, la Corporacién Auténoma Regional
del Santander -CAS- luego de ordenar la acumulacion de los expedientes 08 y 084 de 1995,
impuso al demandante una multa de $1.421.250.00, ordend la demolicién del galpdn ubicado
dentro de la zona forestal protectora, le impuso la obligacién de sembrar 400 arboles de
especies propias de la region en un plazo de 30 dias y lo conmind a que obtuviera la

concesion de aguas requeridas para el funcionamiento de las granjas.

Recurrida en reposicién la referida decisién, fue confirmada mediante resoluciéon No. 148 del
26 de marzo de 1996.

f) Segun los términos de la demanda el auto de fecha 12 de septiembre de 1995, mediante el
cual la CAS dispuso iniciar la investigacion no fue notificado, con lo cual, dice el demandante,
“se me privo asi de toda la posible defensa, quebrantdndose, por no aplicarlo el articulo 28

de la Constitucién Politica”.

g) Los actos administrativos sancionatorios antes referenciados fueron demandados en
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, con fecha 25 de julio de 1996, ante el

Tribunal Administrativo de Santander.

h) El demandante puso en conocimiento del alcalde de Curiti la existencia de la accion

contenciosa administrativa promovida contra las decisiones de la Corporacion, pero no



obstante ello le informd, por conducto del secretario del Despacho, que la medida de

demolicién seria cumplida el dia 22 de agosto de 1996.
2. Pretensiones.

Por considerar que con motivo de las actuaciones resenadas, cumplidas por el INDERENA y la
Corporacién Auténoma Regional del Santander -CAS- se le ha vulnerado el derecho
fundamental al debido proceso el actor impetra la tutela de este derecho, como mecanismo
transitorio para impedir un perjuicio irremediable y, en tal virtud, solicita que “no se apliquen
las citadas resoluciones mientras se tramita el proceso contencioso administrativo radicado

con el nUmero 120677, que cursa ante el Tribunal Administrativo de Santander.
Il. ACTUACION PROCESAL.

1. El Tribunal Administrativo de Santander, en sentencia del 4 de septiembre de 1996,
desestimé las pretensiones del demandante al considerar que no hubo desconocimiento del
derecho de defensa, pues en relacién con el acto administrativo contentivo de las medidas
sancionatorias “tuvo la oportunidad de ejercer su derecho de defensa como en efecto lo hizo

al interponer el recurso pertinente”.

Segun el Tribunal al demandante, “se le requirié en agosto 23 de 1995 para que diera
solucién a los problemas de contaminacién que se estaban presentando con el
funcionamiento de los planteles avicolas denominados Cayita | y Cayita Il, contestando en
septiembre 29 del mismo afio las razones por las cuales consideraba que no estaba
infringiendo la ley”. Y, adicionalmente, que “habiéndose practicado una visita a las
instalaciones el 16 de enero de 1996 por parte de un funcionario de saneamiento ambiental
de la Secretaria de Salud de Santander, el accionante debid enterarse de la investigacién que

cursaba en su contra”.

2. El Consejo de Estado, al desatar la impugnacion contra la referida sentencia, en fallo del
26 de septiembre de 1996, confirmé el pronunciamiento del Tribunal, teniendo en cuenta las

siguientes consideraciones.

- El 16 de julio de 1994 se le comunicé al demandante por el Inderena, la resolucién No. 336

de la misma fecha, mediante la cual se le imponia las obligaciones de tramitar, la respectiva



licencia sanitaria de funcionamiento, el permiso del uso de aguas para las diferentes
actividades en la planta avicola, de hacer el disefio para la disposicién de liquidos domésticos

y de efectuar la localizacién de las construcciones de la empresa.

El 5 de septiembre de 1994 el accionante envié a la Direccidn Regional del Inderena una
comunicacioén sefialando la forma en que dice haber dado cumplimiento a la resolucién
mencionada. En tal virtud, advierte el Consejo que el demandante pretende revivir
“circunstancias que no podria invocar ahora, porque como lo ha sostenido la jurisprudencia la
accion de tutela no sirve para remediar las falencias en la actuacién de las partes en los
procesos judiciales, ni para sustituir el ejercicio de un medio judicial que no se utilizé
correctamente o dentro del término correspondiente, pues su naturaleza es eminentemente

residual y subsidiaria”.
Y adicionalmente senala:

“No se ha establecido por lo demas que en las actuaciones tanto del Inderena como de la
Corporacion Autonoma Regional de Santander se hubiera desconocido algin tramite procesal
que coarte los derechos del accionante o las garantias constitucionales fundamentales; por el
contrario, se le dio un término prudencial para corregir la contaminacién ambiental sin que lo

hubiera hecho”.

“...como el actor ejercité todos los medios de defensa establecidos por la ley a su favor con
resultados negativos, no se puede predicar la existencia de “vias de hecho” en la actuacién
de los organismos administrativos, maxime si se tiene en cuenta que realizé la actividad

procesal pertinente en defensa de sus intereses”.
l1l. CONSIDERACIONES DE LA SALA.
1. El problema juridico planteado.

El peticionario de la tutela solicita la proteccion del derecho fundamental al debido proceso,
como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable, y en tal virtud pretende Ila
inaplicaciéon, mientras se adopta por la jurisdicciéon de lo contencioso administrativo la
decision correspondiente, de la resolucién 075 del 13 de febrero de 1996, confirmada por la

resolucion 148 del 26 de marzo del mismo afo.



2. Aspectos a considerar para la solucion del problema.

Para resolver el problema juridico planteado la Sala debe considerar dos aspectos: el
primero, la definicion de la procedencia de la accién de tutela frente a la existencia de la
accion contencioso administrativo, como mecanismo alternativo de defensa judicial, y la
compatibilidad entre la tutela y la suspensidn provisional del acto administrativo, y el

segundo, la procedencia de la tutela en el caso concreto.

3. La Corte Constitucional, a través de la sentencia de unificacién de jurisprudencia
SU-039/971 se pronuncié sobre la compatibilidad entre la accién de tutela y la accidn

contencioso administrativa contra actos administrativos, en los siguientes términos:

“e) Considera la Corte que es necesario precisar su jurisprudencia, en relacién con la
compatibilidad entre la accién de tutela y las acciones contencioso administrativas y la
suspensién provisional del acto administrativo. Con tal propdsito expone las siguientes

consideraciones:

- Procede la tutela como mecanismo definitivo, cuando la persona afectada en su derecho
fundamental no cuenta con accidén contenciosa administrativa, como en el caso de los actos

preparatorios o tramite y de ejecucion o de los actos policivos no administrativos”.

“- También procede la tutela como mecanismo definitivo, en el evento de que no sea posible
a través de la accién contenciosa administrativa, controvertir la violacién del derecho
fundamental o dicha accién se revela insuficientemente idénea o ineficaz para la efectiva
proteccion del derecho. Esta fue la situacion analizada por la Corte en la sentencia
T-256/952, en relaciéon con los concursos de mérito para acceder a cargos publicos de

carrera”.

“- Procede la tutela como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable,
cuando el afectado en su derecho fundamental dispone de accién contenciosa pero no
procede la suspensidn provisional, segun los términos del art. 152 del C.C.A.. Sin embargo,
es preciso aclarar que segun la legislacién vigente, la suspensién provisional es admisible en
todos los casos en que se impugna un acto administrativo. Por tanto, hay que entender que
la no procedencia de la suspensién provisional se refiere a los casos en que se ejercitan

acciones que no involucran la anulacién de actos administrativos (contractuales o de



reparacion directa)”.

“- Ilgualmente es viable la tutela como mecanismo transitorio, cuando el interesado dispone
de la accidén contenciosa administrativa y la suspension provisional es procedente, por las

siguientes razones:

1) Segun la letra a) del art. 152 de la Constitucién, la regulacién de los “derechos y deberes
fundamentales de las personas de los procedimientos y recursos para su proteccién”
corresponde al Congreso a través de una ley estatutaria. El decreto 2591 de 1991 dictado en
uso de las facultades extraordinarias conferidas al Presidente de la Republica por el art. 5
transitorio de la Constitucién, es andloga a una ley estatutaria y, en todo caso ley especial,

que deben aplicar los jueces de la jurisdiccidon constitucional de la tutela”.

“Con la finalidad de asegurar la efectiva proteccién de los derechos constitucionales
fundamentales dicho decreto contempla en el art. 7 la adopciéon de medidas provisionales,
cuando el juez expresamente lo considera necesario y urgente para proteger el derecho, en
cuyo caso “suspendera la aplicacién del acto concreto que lo amenace o vulnere”. También
podra el juez de oficio o a peticién de parte “dictar cualquier medida de conservacion o
seguridad encaminada a proteger el derecho o a evitar a que se produzcan otros danos como
consecuencia de los hechos realizados, todo de conformidad con las circunstancias del caso”

(inciso final art. 7)".

“Asi mismo el inciso final del art. 8, transcrito anteriormente, permite ejercer la tutela como

mecanismo transitorio conjuntamente con las acciones contencioso administrativas”.

“2) La institucién de la suspensién provisional tiene un rango constitucional, conforme al art.

238 que dice:

“La jurisdiccién de lo contencioso administrativo podra suspender provisionalmente, por los
motivos y con los requisitos que establezca la ley, los efectos de los actos administrativos

ni

que sean susceptibles de impugnacién por via judicial™’.

“En los términos del art. 152 del C.C.A., norma anterior a la Constitucion de 1991, la

suspensidén provisional es procedente bajo los siguientes supuestos:

Que las medidas se solicite y sustente de modo expreso en la demanda o por escrito



separado, presentado antes de que sea admitido”.

“Si la accién de nulidad, basta que haya manifiesta infraccién de una de las disposiciones
invocadas como fundamento de la misma, por confrontacién directa o mediante documentos

publicos aducidos con la solicitud”.

“Si la accién es distinta de la de nulidad, ademds se deberd demostrar, aunque sea
sumariamente, el perjuicio que la ejecucién del acto demandado causa o podria causar el

actor”,

“3) A diferencia de la accidén de tutela que persigue la efectiva proteccién de los derechos
constitucionales fundamentales amenazados o vulnerados, la suspensidon provisional, se
encuentra estructurada bajo la concepcion muy limitada de ser una medida excepcional, con
base constitucional pero con desarrollo legal, que busca impedir provisionalmente la
gjecucién de actos administrativos que son manifiestamente violatorios del ordenamiento
juridico y cuando en algunos casos, ademas, su ejecucion pueda ocasionar perjuicios a una
persona. Dicha institucién, en consecuencia, fue concebida como mecanismo de proteccion
de derechos con rango legal, sin que pueda pensarse de modo absoluto que eventualmente
no pueda utilizarse como instrumento para el amparo de derechos constitucionales
fundamentales; pero lo que si se advierte es que dados los términos estrictos en que el
legislador condiciond su procedencia, no puede considerarse, en principio, como un

mecanismo efectivo de proteccién de dichos derechos. En efecto:

La confrontacién que ordena hacer el art. 152 del C.C.A. entre el acto acusado y las normas
que se invocan como transgredidas, es de confrontacidn prima facie o constatacién simple,
porque el juez administrativo no puede adentrarse en la cuestién de fondo, de la cual debe
ocuparse la sentencia que ponga fin al proceso. En cambio, el juez de tutela posee un amplio
margen de accién para poder apreciar o verificar la violacion o amenaza concreta del
derecho constitucional fundamental, pues no sélo constata los hechos, sino que los analiza y
los interpreta y determina a la luz del contenido y alcance constitucional del derecho si
procede o no el amparo impetrado. De manera que la suspension provisional opera mediante
una confrontacidén directa entre el acto y la norma juridica, generalmente contentiva de una
proposicion juridica completa, que se afirma transgredida, asi puedan examinarse

documentos, para determinar su violacién manifiesta; en cambio, cuando se trata de



amparar derechos fundamentales el juez de tutela se encuentra frente a una norma abierta,
que puede aplicar libremente a través de una valoracién e interpretacién amplia de las

circunstancias de hecho”.

“No fue la intencidn del Constituyente ni la del Legislador consagrar una prevalencia de la
suspensién provisional sobre la accidon de tutela, pues ambas operan y tienen finalidades
diferentes. Por el contrario, en razén de su finalidad se reconoce a la tutela, como
mecanismo destinado a asegurar el respeto, vigencia y efectividad de los derechos
fundamentales, cierta prevalencia sobre la suspensién provisional del acto administrativo,
hasta el punto que es procedente instaurar conjuntamente la accién de tutela y la accidn
contencioso administrativa y dentro del proceso a que da lugar aquélla se pueden adoptar,

autdbnomamente, medidas provisionales”.

“No puede pensarse que el legislador al regular un mecanismo de proteccién de los derechos
en un momento dado, automaticamente elimine o excluya otros instrumentos de amparo,
pues pueden existir instrumentos de proteccidn simultdaneos y concurrentes, si ellos, a juicio

del legislador, conducen a la finalidad constitucional de lograr la efectividad de aquéllos”.

“La accidn de tutela y la suspensidn provisional no pueden mirarse como instrumentos de
proteccién excluyentes, sino complementarios. En tal virtud, una es la perspectiva del juez
contencioso administrativo sobre viabilidad de la suspension provisional del acto, segun los
condicionamientos que le impone la ley, y otra la del juez constitucional, cuya misién es la de
lograr la efectividad de los derechos constitucionales fundamentales. Por consiguiente,
pueden darse eventualmente decisiones opuestas que luego se resuelven por el juez que
debe fallar en definitiva el asunto; asi bajo la dptica de la regulacion legal estricta el juez
administrativo puede considerar que no se da la manifiesta violacion de un derecho
fundamental y sin embargo el juez de tutela, que si puede apreciar el mérito de la violacién o

amenaza puede estimar que esta existe y, por ende, conceder el amparo solicitado”.

4. El caso concreto.

4.1. Para resolver el problema concreto suscitado en el presente caso, la Sala debe

analizar si existié o no la violacion del debido proceso del peticionario y, consecuencialmente,



si es procedente conceder la tutela para evitar un perjuicio irremediable.

4.2. La Sala comparte plenamente los razonamientos que hacen los juzgadores de instancia
en el sentido de que el demandante intervino dentro de las actuaciones administrativas
resenadas y, por consiguiente, tuvo pleno conocimiento de ellas, hasta el punto que le fue
notificado personalmente el acto administrativo que le impuso la sancion y contra el mismo
interpuso el recurso de reposicidon que fue resuelto desfavorablemente, agotandose de este

modo la via gubernativa.

4.3. Aungue el peticionario sostiene que no se le notificé la apertura de la investigacion,
la realidad procesal muestra que tenia conocimiento de la misma, como lo revelan las
variadas intervenciones que realizé en las diferentes diligencias y actuaciones que surtieron
dentro de los respectivos procesos gubernativos, especialmente en las visitas de orden

técnico que se practicaron en las granjas avicolas.

Nunca el peticionario cuestiond la validez de las referidas actuaciones mediante la
proposicion de nulidades. Solamente ahora alega al instaurar la tutela, en forma tardia,
cuando ya dichos procesos se encuentran concluidos, una presunta irreqularidad por falta de
notificacion del referido acto procesal que, de haber ocurrido, se encontraria saneada por su
conducta concluyente, al haber intervenido en dichas actuaciones sin haber hecho

reclamacion alguna oportunamente.

5. En las condiciones descritas resulta imposible admitir que las actuaciones de la
Corporacién demandadas en tutela, puedan haber dado origen a decisiones sorpresivas en
desmedro del pretendido derecho de defensa del actor. Lo ilegitimo no ha sido, como lo
censura el actor, la actuacién de dicha Corporacion, sino la conducta del actor, con la que dio
a entender que le importa poco el dafio al entorno y los efectos degradantes de la actividad
gue realiza en sus granjas sobre el ambiente, particularmente sobre las aguas de las

quebradas que bordean las instalaciones de las granjas.

Desde 1994, segln la Resoluciéon 707 del 19 de Diciembre, se le ordend la relocalizacion del



galpén ubicado dentro de la zona forestal protectora de la quebrada Curiti, asi como también
se le conmind para que obtuviera la licencia o concesién de las aguas que utiliza en la
explotacién, y nada de ello decidié cumplir, de manera que las resoluciones 075 y 148 de
1996, respondieron a esa conducta renuente y a las atribuciones que la ley 99 de 1993 le

otorga a la Corporacion (art. 31, Nos. 2y 17).

6. En cuanto a lo que concierne la actuacién del alcalde de Curiti considera la Corte que
ésta es legitima, porque se limitdé a cumplir con lo decidido en un acto administrativo que se
encuentra en firme y que se debe ejecutar no obstante que se haya demandado su nulidad
ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, pues el ejercicio de la accién en estos
casos no tiene la virtud de suspender su materializaciéon, a menos que se decrete la

suspensién provisional, lo cual no ha ocurrido en el caso que nos ocupa.

No apreciando la Sala la existencia de la violacién del derecho al debido proceso, no es viable
la concesidn de la tutela como mecanismo transitorio para evitar el alegado perjuicio

irremediable. Por consiguiente se confirmaran las decisiones de los juzgadores de instancia.
IV. DECISION.

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

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

Primero. CONFIRMAR la sentencia de fecha 26 de Septiembre de 1996, proferido por la Sala
de lo Contencioso Administrativo -Seccidn Segunda- Subseccién “B” del Consejo de Estado,
que confirmd a su vez la sentencia del 4 de septiembre de 1996, proferida por el Tribunal

Administrativo de Santander.

Segundo. ORDENAR que por Secretaria General de esta Corporaciéon se comunique la
presente providencia al Tribunal Administrativo de Santander, en la forma y para los efectos
previstos en el articulo 36 del decreto 2591 de 1991.

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



ANTONIO BARRERA CARBONELL

Magistrado Ponente

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ

Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado

-En comisién-

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

LA SUSCRITA SECRETARIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
HACE CONSTAR QUE:

La presente providencia no la firma el H. Magistrado Doctor Carlos Gaviria Diaz, por
encontrarse en una comision oficial en el exterior, debidamente autorizada por la Sala Plena

de esta Corporacion
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

1 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

2 M.P. Antonio Barrera Carbonell



