T-191-97
Sentencia T-191/97
MUNICIPIO-Titular de derecho fundamental

La accidn de tutela fue promovida por una persona juridica de derecho publico, a través de
representante, la que a la luz de la jurisprudencia de la Corte Constitucional esta legitimada
para ejercerla, dado que su objeto consiste en solicitar la proteccién del derecho fundamental

del debido proceso.

PRINCIPIO DE AUTONOMIA FUNCIONAL DEL JUEZ-Interpretacion legal/ACCION DE TUTELA-

Improcedencia sobre interpretaciones legales

El planteamiento bajo el cual el representante judicial del municipio sustenta la violacion del
derecho fundamental al debido proceso, alegando que se configuré una “via de hecho” al
adoptar la decisidn de anular los actos administrativos demandados, no es de recibo para la
Sala, pues las decisiones de los jueces son independientes, y éstos en sus providencias sélo
estan sometidos al imperio de la ley, de manera que la interpretacion legal para los efectos

de la aplicacion de la norma no es susceptible del mecanismo de la tutela.

ACCION DE TUTELA-Improcedencia determinacién existencia de preceptos legales/ACCION DE
TUTELA-Improcedencia declaracion de inconstitucionalidad/DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD-Procedencia

No es de la drbita de competencia del mecanismo tutelar extender el analisis con respecto a
si aquellos preceptos legales tienen vida juridica o si han dejado de tenerla por virtud de la
promulgacion de la Carta Fundamental de 1991, como tampoco declarar, por razén de ello
mismo, su inconstitucionalidad sobreviniente o su derogatoria, ya que para éste propdsito
resultan adecuados otros mecanismos o procedimientos que, merced a la Carta Politica,
estan a disposicion de los ciudadanos como herramienta eficaz, a fin de que se demanden,
en ejercicio de la accion de constitucionalidad, las leyes “tanto por su contenido material

como por vicios de procedimiento en su formacién”.

COSA JUZGADA-Anulacién de actos administrativos/PRINCIPIO DE AUTONOMIA FUNCIONAL

DEL JUEZ-Anulacién de actos administrativos



Al quedar definida la litis ante la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativa, las decisiones
adoptadas a través de las cuales se anularon los actos administrativos mencionados,
adquirieron fuerza de cosa juzgada. Por lo anterior, no resulta procedente la accién de tutela
cuyos objetivos son bien distintos a los planteados en el caso en desarrollo de la
independencia que caracteriza a la administracion de justicia, para el ejercicio cabal de la

funcién jurisdiccional correspondiente.
Referencia: Expediente T-113591

Peticionario: Municipio de Puerto Boyacd, contra las sentencias proferidas por el Tribunal
Contencioso Administrativo de Boyaca, Sala Plena, y el Consejo de Estado -Sala de lo

Contencioso Administrativo -Seccién Cuarta-
Procedencia: Corte Suprema de Justicia
Magistrado Ponente:

Dr. HERNANDO HERRERA VERGARA

La Sala Sexta de Revision de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales procede a resolver el proceso de tutela promovido por el Municipio de Puerto
Boyacd contra las sentencias dictadas por el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca,

y el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta.

Por remisién que hizo la Corte Suprema de Justicia, y de conformidad con el articulo 32 del
Decreto 2591 de 1991, el expediente llegé al conocimiento de esta Sala de Revisidon de la
Corte Constitucional.

Con fundamento en los articulos 86 de la Constitucidn Politica y 33 del Decreto 2591 de
1991, la accién de tutela de la referencia fue escogida por la Sala de Seleccién Nimero doce

(12) de la Corte Constitucional para los efectos de su revisién constitucional.
|. LOS HECHOS.

El Municipio de Puerto Boyaca, Boyaca, obrando mediante apoderado judicial, formulé accién

de tutela contra las sentencias que desataron, en proceso de nulidad y restablecimiento del



derecho, la controversia surgida entre el municipio de Puerto Boyaca y el “Consorcio de
Obras de Ingenieria C.0.l", proferidas por el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyac3,
Sala Plena, y por el Consejo de Estado, Seccién Cuarta, por cuanto a su juicio, son violatorias
del derecho fundamental al debido proceso. Solicita, del mismo modo, la proteccién del
derecho a "exigir que las decisiones judiciales se ejerzan conforme a la integridad y
supremacia de la Constitucién y (...) a exigir el cumplimiento de deberes ciudadanos

contraidos para con el municipio demandante”.

Refiere el representante del municipio de Puerto Boyaca que la firma privada, “CONSORCIO
DE OBRAS DE INGENIERIA”, se comprometio, mediante el contrato nimero 690 de 1990, con
la empresa estatal “OLEODUCTOS DE COLOMBIA S.A”, a construir todas las obras necesarias
para la confeccidén del oleoducto Vasconia-Covefias, incluyendo la “Estacion de Bombeo
Vasconia”, en el municipio de Puerto Boyaca. El valor de la obra contratada fue US
26.834.723.

Afirma que el Concejo Municipal de Puerto Boyaca, por medio del acuerdo nimero 01 de
1987, y de conformidad con lo estipulado en las leyes 97 de 1913 y 84 de 1995, y en el
articulo 233 del decreto 1333 de 1986, ordend, mediante la Resolucién nimero 003 de 5 de
diciembre de 1992, el cobro del “impuesto de delineacién” que grava las construcciones de
edificios nuevos, por la suma de $327.053.784.00, liquidada por la Secretaria de Hacienda de
dicho municipio con cargo al “CONSORCIO OBRAS DE INGENIERIA”,

Contra la resolucion anterior, el consorcio en mencidn interpuso los recusos de reposicion y
apelacién, alcanzando con el primero, la reduccién del gravamen a un valor de
$170.471.324.00. ( Resolucion nimero 02 de 23 de febrero de 1993), recurso que
posteriormente fue confirmado en virtud del segundo, por el respectivo superior, mediante la

resolucion numero 257 de 25 de marzo de 1993.

El “Consorcio Obras de Ingenierias” demandd ante el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo de Boyaca las resoluciones nimeros 003 de diciembre 5 de 1992 y 002 de 23
de febrero de 1993 y 00257 de 25 de marzo de este Ultimo afo, organismo que las anuld por
medio de la providencia de fecha 5 de septiembre de 1995, correspondiéndole por
consiguiente al Consejo de Estado desatar la apelacion interpuesta por dicha municipalidad,

quien determiné confirmar la decision, en fallo de 15 de marzo de 1996.



Afirma el representante del municipio que, el fundamento parcial de la sentencia del
Tribunal, y pleno del fallo del Consejo de Estado confirmatorio de la anulacién de las
resoluciones demandadas, consistié en que no fue atendido lo preceptuado en los articulos
9°y 35 delaLey 120 de 1919 y 16 del Decreto 1056 de 1953, las cuales aluden a una
exencion del gravamen que le fue impuesto a la empresa demandante, pues, con ello, a
juicio del representante del municipio de Puerto Boyaca, se desconocié palmariamente la
disposicidén contraria contemplada en la Constitucién Politica, esto es, el articulo 294, lo que
entrafd una vulneraciéon al debido proceso; que al aplicarse una norma devenida
inconstitucional por la entrada en vigencia de una norma superior contraria, se esta

realizando un juicio con base en una norma legal “derogada e insubsistente”.

Asi mismo, considera que, “Si la llamada intangibilidad de que estan protegidos los bienes y
rentas de los entes territoriales dimana de la enmienda constitucional contenida en el Acto
Legislativo No. 2 de 1987, no seria dificil desentrafiar y concluir que la exencién de impuestos
municipales prevista en la Ley 120 de 1919 y en el Decreto 1056 de 1953, no cobija las
actividades derivadas del CONTRATO 026 de 1990, fecha ésta, a partir de la cual surge el
HECHO GENERADOR del impuesto cobrado por el municipio de Puerto Boyacd, en este caso

concreto.

No seria razonable, entonces, pretender asignar impuestos municipales a actividades
iniciadas con antelacién a la vigencia de la enmienda constitucional de 1987, que estan
exentas por mandato de la ley. De manera que, en ese orden, si esas actividades iniciaron
con posterioridad a la enmienda constitucional de 1987, ésta no podrian constitucionalmente
estar amparadas en la exencién legal arriba sefialada, en atencién a que los textos legales en
que se soportaba ya habian desaparecido -para esa fecha- del ordenamiento juridico, por ser
contrarios al mandato expreso de nuestra carta fundamental. Todo esto sin entrar a
considerar que siendo el Cédigo de Petréleos como el Cédigo de Régimen Municipal,
ordenamientos de igual jerarquia juridica, debe primar el que sea posterior en lo atinente a la
regulacion de materias similares, como seria el caso de los impuestos de naturaleza

municipal.”

Concluye el demandante que las sentencias recurridas violan los preceptos constitucionales
contenidos en los articulos 4°, 29 y 228, por cuanto desconocieron de manera flagrante las

prohibiciones superiores, al ignorar el caracter supremo, reformador y derogador de la



preceptiva constitucional, por lo que solicita “se suspendan inmediatamente sus efectos y se

ordene volver al estado anterior a la violacién que tales proveidos han causado.”
Il. LAS DECISIONES JUDICIALES QUE SE REVISAN

a. Primera instancia.

-Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santafé de Bogota -Sala penal.

Correspondié conocer de la Accién de Tutela a la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Santa Fe de Bogotda, quien mediante Sentencia de fecha veintiuno (21) de agosto
de 1996, resolvié denegar la tutela por considerar que no le corresponde examinar la
controversia que suscitd en litigio el accionante, ni mucho menos anteponer su criterio al del
juez natural en la medida en que la accién de tutela no es un mecanismo alternativo ni un

recurso subsidiario para recuperar causas perdidas.

Es asi como el Tribunal afirma que la consagracion de mecanismos judiciales para la
proteccion de derechos y garantias constitucionales, jamas tuvo el propédsito de debilitar al
Estado de Derecho ni mucho menos los valores que lo inspiran, los cuales se encuentran
armonizados con los postulados basicos de la organizacién juridica en donde se encuentra el
principio de Cosa Juzgada “(...) que se materializa en el caracter inmutable, intangible,
definitivo y obligatorio de los fallos judiciales como legal consecuencia del desarrollo procesal

normativo (...)"

Para el Tribunal, lo anterior se traduce en la prohibicién de que una decision judicial que ha
quedado ejecutoriada, sea objeto de una nueva revisiéon o de instancias adicionales “(...)

dotando asi de estabilidad y certeza a las relaciones juridicas (...)"

Por tanto, al consagrar el principio de “Cosa Juzgada”, también se hace referencia al principio
de la Seguridad Juridica, ya que si la decisién judicial ejecutoriada no es susceptible de
nuevos debates, existe una certeza por parte de la colectividad respecto de la solucidon de los

conflictos presentados ante los jueces.

Por ultimo, considera el citado organismo, que ya la Corte Constitucional sefial6 en la
Sentencia C- 543 del 1 de Octubre de 1992, que declard inexequible el art. 40 del Decreto

2541 de 1991, los alcances de la accién de Tutela, toda vez que ésta “(...) no es viable si se



pretende usar como medio enderezado a la reapertura de procesos que ya fueron objeto de
fallo, tanto si respecto de las decisiones judiciales correspondientes se ha producido la
ejecutoria, y en consecuencia, la cosa juzgada formal, como si han hecho transito a cosa

Juzgada material.”(...)
b) La impugnacion.

El municipio de Puerto Boyaca, mediante apoderado judicial impugno el fallo proferido por el
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santafé de Bogota -Sala penal, la cual correspondié

resolver a la Corte Suprema de Justicia.
c) La segunda instancia.
- Corte Suprema de Justicia -Sala de Casacién Penal.

En Sentencia de fecha: diez (10) de Octubre de 1996, la Sala de Casacion Penal de la Corte
Suprema de Justicia, confirmé en su integridad la sentencia de primera instancia por
considerar que la accion de tutela no es un mecanismo juridico valido para controvertir un

fallo definitivo y por ende con fuerza de Cosa Juzgada.

Agrega que el principio del debido proceso es el que determina las competencias del juez
natural y los procedimientos a los que éste se sujeta, y por ello “(...) impide a un juez
extraprocesal -como es el de tutela- pervertir el proceso ordinario con tramites paralelos o
adicionales a los ya establecidos. Para ello el legislador prevé los pasos a sequir en todos vy
cada uno de los procesos - “formas propias de cada juicio”-, las facultades que el funcionario
de conocimiento ostentard en la solucién del conflicto, y los recursos y mecanismos de
defensa contra las decisiones que en forma provisional o definitiva se adopten y que
consideren adversas para cualquiera de las partes (...), como en efecto lo hizo el

peticionario.

Concluye la Corporacion que de los preceptos invocados por el accionante, el Unico que
ostenta la categoria de derecho fundamental es el debido proceso, ya que la primacia de la
Carta constitucional (art 4), prevalencia del derecho sustancial (art. 228), y cumplimiento de
los deberes ciudadanos (art. 2, 95 inc.2), “(...) no constituyen facultades o garantias

inherentes a la pesona susceptibles de proteccidn a través de la accién de Tutela “(...), sino



principios que orientan la actividad estatal.
lll. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Primera. La Competencia.

Con fundamento en los articulos 86 y 241 numeral noveno de la Constitucion Politica, en
concordancia con los articulos 33 a 36 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala es competente
para revisar el fallo proferido por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de

Bogota- Sala Penal, y por la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal.
Segunda. El asunto bajo estudio.

El municipio de Puerto Boyaca, obrando por conducto de apoderado judicial, formulé accién
de tutela con el objeto de solicitar la proteccidn del derecho fundamental al debido proceso,
por cuanto considera que las sentencias proferidas por el Tribunal Contencioso
Administrativo de Boyaca, Sala Plena, y el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, al tener en cuenta los articulos 9° y 35 de la Ley 120 de 1919 y 16 del
Decreto 1056 de 1953, disposiciones que, a su juicio, dicen relacién a la exencion del
impuesto de delineacién, las cuales favorecen a dicho consorcio, desestimaron
“palmariamente la disposicidon contraria contenida en el articulo 294 de la Constitucion

Politica”.

Cabe aclarar que, el Tribunal mencionado conocid en primera instancia en proceso de nulidad
y restablecimiento del derecho de la demanda contra las resoluciones emanadas de la
alcaldia del municipio de Puerto Boyacd, determinando la anulaciéon de las mismas,
referentes al establecimiento del impuesto de delineacién en contra del “Consorcio Obras de

Ingenieria”.

El Consejo de Estado, a su turno resolvid la apelacién presentada por la alcaldia de Puerto
Boyaca contra el fallo del Tribunal, en sentido adverso a las pretensiones de la alcaldia
referida, considerando que, “(...) Si bien es cierto que desde la enmienda constitucional del
afio de 1987 (Acto Legislativo No. 2 articulo 54), se otorgd especial proteccién a los bienes y
rentas de las entidades territoriales, imponiendo una prohibicién futura, al Gobierno entonces

(Sic) y hoy a la ley (articulo 295 de la Constitucion Politica) para conceder exenciones sobre



derechos y tributos de propiedad de las entidades territoriales, dichas normas no protegen
derechos e impuestos que, de acuerdo con la misma ley, eran inexistentes, en virtud de las
exenciones reconocidas o de las prohibiciones de gravar con impuestos algunas actividades

econdmicas, en razén de su vital importancia para el desarrollo del pais”.

Sostiene ademas, que “(...) No resulta valido el argumento de la existencia, como bien propio
del municipio, del derecho a la percepciéon de un tributo que no existia, y no es posible
reclamar su garantia constitucional con el fin de desconocer normas que complementan,
determinan y reiteran la prohibicidn a los departamentos y municipios de gravar con

impuestos las actividades exoneradas de los mismos.

El orden légico de las cosas exige, como supuesto basico, para que se dé cumplimiento a la
prohibiciéon contenida en el articulo 183 de la Constitucién Nacional, que previamente a la
vigencia del articulo 1° del Acto Legislativo No. 2 de 1987, existiera, en el presente caso, el
impuesto de delineacién para los oleoductos, pues no puede exencionarse un gravamen que

no existe sobre determinada actividad econdmica”. (Se subraya).

No obstante lo anterior, considera en consecuencia el demandante que, “si se da aplicacion a
una norma devenida inconstitucional por la entrada en vigencia de una norma superior
contraria, se esta realizando un juicio con base en una norma legal ‘derogada e

rm

insubsistente’”.

Por todo ello, solicita que, con respecto a las providencias demandadas, “se suspendan
inmediatamente sus efectos y se ordene volver al estado anterior a la violacidn que tales

proveidos han causado.”

La accion de tutela sub examine fue promovida por una persona juridica de derecho publico,
a través de representante, la que a la luz de la jurisprudencia de la Corte Constitucionall
estad legitimada para ejercerla, dado que su objeto consiste en solicitar la proteccion del

derecho fundamental del debido proceso.

Ahora bien, en relaciéon con la pretension principal del demandante resulta pertinente

transcribir los siguientes apartes de la sentencia T-443 de 1992, de la Corte Constitucional:

“(...) debe tenerse en cuenta que la expedicion de la Carta Politica de 1991 no implicé la



derogatoria en bloque de todo el ordenamiento legal que venia rigiendo, pues el articulo 380
se limita a declarar “derogada la Constitucién hasta ahora vigente, con todas sus reformas”.

En otras palabras, la sustitucién normativa se produjo en el nivel constitucional y
Unicamente se proyecté de manera directa e inmediata a nivel de la legislacién, en la medida

en que ésta resultara incompatible con la preceptiva superior, segun el ya citado articulo 4¢

Si se llegara a considerar derogado todo el sistema juridico colombiano a partir de la vigencia
de la nueva Constitucidon, no es dificil imaginar las dimensiones del caos en todos los niveles

de la actividad social”.3

De consiguiente, el planteamiento bajo el cual el representante judicial del municipio de
Puerto Boyacd sustenta la violacion del derecho fundamental al debido proceso, alegando
que se configuré una “via de hecho” al adoptar la decision de anular los actos
administrativos demandados, no es de recibo para la Sala, pues, como lo ha expresado esta
Corporacidn, las decisiones de los jueces, conforme lo establece el articulo 228 de la C.P., son
independientes, y estos en sus providencias sélo estan sometidos al imperio de la ley (Art.
230 C.P.), de manera que la interpretacién legal para los efectos de la aplicaciéon de la norma

no es susceptible del mecanismo de la tutela. Al respecto, la Corte ha expresado lo siguiente:

“Tanto el juez de instancia como sus superiores, cada uno dentro de la orbita de sus
competencias, son auténomos e independientes, y adoptan sus decisiones sometidos
Unicamente al imperio de la ley. Las injerencias contra las cuales reacciona el principio de
independencia judicial, no se reducen a las que pueden provenir de otra rama del poder
publico o que emanen de sujetos particulares; también pertenecen a ellas las surgidas dentro
de la misma jurisdiccién o de otras, y que no respeten la autonomia que ha de predicarse de
todo Juez de la repuUblica, pues en su adhesién directa y no mediatizada al Derecho se cifra la

imparcial y correcta administracion de justicia2”

Cabe sefalar que no es de la drbita de competencia del mecanismo tutelar extender el
anadlisis con respecto a si aquellos preceptos legales tienen vida juridica o si han dejado de
tenerla por virtud de la promulgacién de la Carta Fundamental de 1991, como tampoco
declarar, por razén de ello mismo, su inconstitucionalidad sobreviniente o su derogatoria, ya

que para éste propdsito resultan adecuados otros mecanismos o procedimientos que, merced



a la Carta Politica (Art. 241, nim. 4° y 237 nim 2°), estadn a disposicién de los ciudadanos
como herramienta eficaz, a fin de que se demanden, en ejercicio de la acciéon de
constitucionalidad, las leyes “tanto por su contenido material como por vicios de

procedimiento en su formacién”.

De otra parte es oportuno resaltar que, las decisiones de los organismos demandados
tuvieron origen en el analisis juridico de los actos impugnados, y surtieron el tramite legal
correspondiente, de acuerdo a la competencia de la jurisdiccion Contenciosa Administrativa

para definir la controversia respectiva, en relacién con la accién instaurada.

Asi pues, al quedar definida la litis ante la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativa, las
decisiones adoptadas a través de las cuales se anularon los actos administrativos
mencionados, adquirieron fuerza de cosa juzgada. Por lo anterior, no resulta procedente la
accion de tutela cuyos objetivos son bien distintos a los planteados en el caso sub-examine,
en desarrollo de la independencia que caracteriza a la administracién de justicia, para el

ejercicio cabal de la funcidn jurisdiccional correspondiente.

Asi las cosas, no es pertinente la utilizacién del mecanismo de la tutela cuyo propdsito no es
otro que el de revivir los efectos juridicos generados por los actos administrativos ya
analizados por los organismos jurisdiccionales competentes, asi como el de retrotraer todas

las actuaciones al estado en que comenzaron.

Esta Corporacidn, en reiterada jurisprudencia ha sefialado que no es procedente la accién de
tutela contra las sentencias judiciales3, como asi lo anoté al declarar inexequible el articulo
40 del decreto 2591 de 1991, y, también ha sido amplia en el sentido de indicar que
solamente tiene cabida excepcional dicha accién, cuando se configura una via de hecho
frente a la actuacidn irregular de los jueces, lo que no se configura en el asunto sub-lite,
razén por la cual se confirmara la sentencia proferida por la Corte Suprema de Justicia, que a

su vez confirmé la dictada por el Tribunal Superior de Boyaca.
l1l. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revisiéon de Tutela de la Corte Constitucional,

obrando en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,



RESUELVE:

Primero. CONFIRMAR la sentencia proferida por la Corte Suprema de Justicia, Sala Penal, el
diez (10) de Octubre de 1996, que a su vez confirmd la providencia dictada por el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Santa Fe de Bogota, el veintiuno (21) de agosto de 1996, que
denego la tutela formulada por el municipio de Puerto Boyaca, Boyacd, contra las sentencias
dictadas por el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, Sala Plena, y por el Consejo
de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Cuarta, por las razones expuestas

en la parte motiva de esta providencia.

Segundo. LIBRENSE por secretaria, las comunicaciones de que trata el articulo 36 del decreto
2591 de 1991.

Notifiquese, cépiese, publiquese, comuniguese e insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional, enviese al Despacho de origen y cimplase.
HERNANDO HERRERA VERGARA

Magistrado Ponente

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Magistrado

FABIO MORON DIAZ

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

1 Corte Constitucional, Sentencia niUmeroT-081 de 1993 M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz

3 Corte Constitucional, Sentencia nimeroT-231 de 1994 M.P. Eduardo Cifuentes Mufnoz



3 Corte Constitucional. Sala de Revisién No. 3. Sentencia No. T-443/92 del 6 de julio de 1992.

Magistrado Ponente: José Gregorio Hernandez Galindo

3 Corte Constitucional, Sentencia nimero C-543 de 1992



