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ACTO DE TRAMITE/PERJUICIO IRREMEDIABLE-Improcedencia

La expedicién del acto administrativo, no puede causar un perjuicio irremediable, que deba
ser evitado a través de la tutela, por cuanto se trata de un mero acto de tramite, no
susceptible de los recursos de la via gubernativa ni de accién contenciosa administrativa
alguna, el cual no define propiamente una situacion juridica que afecte en concreto los
derechos de la sociedad.
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Los actos de tramite no definen propiamente una situacién juridica que pueda afectar en
concreto los derechos fundamentales .
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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 accion de tutela instaurada por la Compafia Iberoamericana de
Recreacién S.A. CIBERSA contra la Superintendencia Nacional de Salud.

A. La pretension:

La sociedad COMPANIA IBEROAMERICANA DE RECREACION S.A. - CIBERSA, por conducto de
apoderado, promovié accién de tutela “contra las resoluciéon No. 1518 de fecha 25 de
septiembre de 1992, emanada de la Superintendencia Nacional de Salud, por violacién de los
derechos fundamentales contenidos en los articulos 2o0., 60., 29, 58 y 84, en concordancia
con los articulos 113, 243, 287, 289, 334 y 362, todos ellos de la Constitucién Nacional”.

B. Los hechos



Como hechos que sustentan la referida accién, se expusieron por el apoderado de la
sociedad actora los siguientes:

“lo. Entre mi mandante y la Loteria del Libertador se celebré un contrato administrativo de
prestacion de servicios el cual una vez tramitado conforme a las disposiciones legales, fue
debidamente aprobado por el Tribunal de lo Contencioso Administrativo por haber
encontrado conforme a derecho”.

“20. La Superintendencia Nacional de Salud, mediante el articulo 1o. de la Resolucion No.
1518 de fecha 25 de septiembre de 1992, ordené al respresentante legal de la Loteria del
Libertador la modificacidn unilateral del contrato aludido, celebrado como quedé dicho entre
esta entidad y mi mandante, sin tener ninguna competencia para ello”

“30. La resolucion No0.1518 objeto de esta accion de tutela, dispone en su articulo segundo
que rige a partir de su notificaciéon y que contra ella no procede ningun tipo de recurso por la
via gubernativa”.

“40. Mi mandante, no obstante ser parte en el contrato referido, no ha sido notificada de
dicho acto administrativo y solamente fue enterada de semejante desproposito juridico por la
Loteria del Libertador”.

C. Fundamentos de derecho invocados por la Sociedad Peticionaria de la Tutela.

En apoyo de la pretension de tutela de los derechos fundamentales, presuntamente
vulnerados por la Superintendencia Nacional de Salud, la Sociedad petente expuso, en un
capitulo del escrito introductorio de la accién, los siguientes “fundamentos de derecho”, que
se resumen asi:

“La resolucion objeto de esta accién de tutela, dice invocar como facultades para su
expedicion los articulos 70. literal b, y 22 literal b del decreto No. 1472 de 1990 ninguno de
los cuales la inviste de competencia para expedir la resolucién objeto de esta accion, ...”

“Como se observa de la simple lectura de las normas invocadas por la Superintendencia para
expedir la resolucidén contra la cual se solicita la tutela, ninguna de ellas, ni ninguna otra
norma legal, le otorgan facultad alguna a la Superintendencia, para ordenarle ni a la loteria
del libertador, ni a ninguna otra entidad, que modifigue unilateralmente un contrato,
actuacién que constituye ni mas ni menos un acto de intervencién del Estado”.

“Tampoco estas normas le confieren facultades para eliminar de un solo tajo los recursos
procedentes por la via gubernativa, establecidos precisamente en desarrollo de los principios
del debido proceso, ni mucho menos para pretermitir la notificacion a mi mandante,
impidiéndole en consecuencia el ejercicio del derecho de defensa”.

“Esa actuacién de la Superintendencia, contenida en el acto cuya tutela se impetra, ademas
de ser violatorio de las normas constitucionales invocadas, fue expedido desconociendo el
fallo pronunciado por la Corte Suprema de Justicia que precisamente declaré
inconstitucionales las funciones que ahora pretende ejercer la Superintendencia, en abierta
rebeldia contra el fallo aludido”.



“En efecto, la Corte Suprema de Justicia, tribunal competente por la época para conocer las
demandas de inconstitucionalidad contra las leyes, al pronunciarse sobre la demanda
incoada contra algunos de los articulos contenidos en el decreto ley 1472 de 1990 por el cual
“se reorganiza la Superintendencia Nacional de Salud y se dictan otras disposiciones”
mediante la sentencia distinguida con nimero 139 de fecha 28 de noviembre de 1991
declard inexequible, entre otras facultades otorgadas a la Superintendencia por el literal fi
del articulo 30. en cuanto otorgaba competencia al Superintendente dentro de la funcion de
vigilancia a las beneficencias, loterias y demas entidades cuyo objeto sea la explotacién de
apuestas permanentes y juegos de suerte y azar para “aprobar estatutos y las reformas a
estos, los presupuestos, el sistema contable, los planes de premios, los informes y estados
financieros con sus anexos los contratos y demas actos relacionados con sus actividades” (el
subrayado es mio). De igual manera la misma sentencia declaré inexequible el articulo que
otorgaba a los jefes seccionales de la Superintendencia idénticas facultades”.

D. Los fallos que se revisan:
1.- Fallo del Tribunal Administrativo del Magdalena:

El Tribunal Administrativo del Magdalena, mediante sentencia del 29 de enero de 1993, neg6
la tutela impetrada. Como fundamento de su decision el Tribunal razon6 de la siguiente
manera:

“20. En el caso presente es evidente, como lo reconoce el propio accionante, que la
Resolucidon cuestionada tiene accidn judicial ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, concretamente a través de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho que consagra el articulo 85 del Cédigo de la materia, y cualquier perjuicio que el
acto demandado pudiera ocasionar al accionante, es evidente que no es irremediable, pues
su reparacion no seria solo en dinero, ya que a través de la accidn judicial ordinaria dicha
puede consegquir, de prosperar ella, el cabal cumplimiento del contrato de prestacién de
servicios con la Loteria del Libertador en la forma pactada, amén del pago de perjuicios en
forma complementaria. Y esta legitimada CIBERSA para tal accidn en razoén de considerarse
afectada por la Resolucion cuestionada, por ser parte del contrato objeto de ella, y la
circunstancia de no haber sido notificada de la misma la habilitaria para la accién”.

“Por otra parte, si por virtud de la Resolucidon la Loteria del Libertador en alguna forma
incumpliere el contrato, también tendria CIBERSA accién contractual en demanda de sus
derechos”.

“30. Lo dicho, entonces, es suficiente para negar la accién de tutela impetrada, sin entrar en
consideraciones sobre el tema planteado, entre otras cosas, para evitar posible juzgamiento
ante una eventual accidn constencioso administrativa”.

2. Fallo del Consejo de Estado:

El Honorable Consejo de Estado mediante sentencia del 30 de marzo de 1993, resolvio la
impugnacién que al fallo de primera instancia formulé el apoderado de la sociedad
peticionaria de la tutela. Esta Corporacién revocé la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo del Magdalena vy, en su lugar, rechazé por improcedente la accion de tutela, al



reiterar la tesis de la improcedencia de la accién de tutela impetrada por personas juridicas,
que aparece consignada en la sentencia de la misma Corporacion de fecha 12 de mayo de
1992 (Expediente No. AC-119, Actor: Sindicato de trabajadores de Carbones de Colombia S.A.
" SINTRACARBOCOL").

De la decisién mayoritaria se apartaron los Consejeros Daniel Suarez Hernandez y Alvaro
Lecompte Luna, quienes sostuvieron la tesis contraria, esto es, la procedencia de la accién de
tutela instaurada por personas juridicas, aun cuando, con algunas limitaciones.

Il. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1.- Competencia.

En virtud de lo ordenado por el articulo 31 de Decreto 2591 de 1991, el proceso lleg6 a la
Corte Constitucional por la via ordinaria de la remisidn para revision, que hizo el Consejo de
Estado.

Conforme al articulo 86 de la Constitucién Politica y 33 del Decreto ibidem, la Sala de
Seleccién de la Corte eligié para efectos de revision la presente accién de tutela.

De acuerdo con los articulos 86, inciso 20, 241, numeral 9, de la Constitucidn Politica y 34 del
Decreto aludido, entra esta Sala de Revision a dictar el correspondiente fallo.

2.- Procedencia de la Tutela promovida por personas juridicas.

Esta Sala de Revisién no comparte la tesis expuesta por el Honorable Consejo de Estado en el
fallo que revisa, en cuanto considera que las personas juridicas no estan legitimadas para
instaurar accién de tutela, destinada a lograr “la protecciéon inmediata de los derechos
Constitucionales fundamentales, cuando quiera que estos resulten vulnerados o amenazados
por la accién o la omisidon de cualquier autoridad publica” (art. 86, inciso 10. C.N), y reitera lo
decidido en las sentencias T-411, T-418, T-430, T-443, T-460, T-463 y T-551 de 1992 y T-081
de 1993, entre otras, en el sentido de que la accidn de tutela se reconoce a “toda persona”,
sea esta natural o juridica, aunque en relacion con la persona juridica, la accién de tutela
esta restringida, ya que sélo pueden ser titulares de algunos derechos constitucionales
fundamentales, como son los derechos al buen nombre y al habeas data (art. 15), al de
peticion (art. 23), al debido proceso (art. 29), y a la libre asociacion (art. 39), entre otros.

En razén de lo expuesto, habra de concluirse, en primer término, que la accidn tutelar
instaurada por la sociedad CIBERSA S.A es procedente desde el punto de vista de la
legitimacion procesal por activa

3.- Anédlisis del caso sometido al estudio de la Sala de Revision.

3.1 Un examen detenido tanto del escrito de peticidon de tutela, como de la prueba
documental, incorporada a la actuacién permite concluir lo siguiente:

- Entre la “LOTERIA DEL LIBERTADOR, establecimiento publico descentralizado del orden
departamental, con domicilio en la ciudad de Santa Marta y la sociedad peticionaria de la
tutela, se celebré un contrato administrativo de prestacién de servicios, que fue



perfeccionado, con arreglo a la ley.

- La Superintendencia Nacional de Salud, invocando las atribuciones conferidas en la letra b)
del art. 70. y en la letra b) del art. 22 del decreto 1472 de 1990, expidio la resoluciéon No.
1518 de 1992, en cuya parte resolutiva se dispuso lo siguiente:

“ARTICULO SEGUNDO.-Comisidnase al Superintende Delegado Seccional Barranquilla, Doctor
Bernardo Tobdn Alvarez para que proceda personalmente o designe un funcionario de la
Seccional Barranquilla a fin de notificar al representante legal de la Loteria El Libertador, el
contenido de la presente Resolucién en un término no mayor de dos (2) dias”.

“ARTICULO TERCERO.- La presente Resolucion rige a partir de la fecha de su notificacion y
contra ella no procede ningun recurso por la via gubernativa”.

- La determinacién de la mencionada superintendencia obedecid, segin se deduce del
contenido de la motivacion de la resoluciéon No. 1518, a que el contrato de prestacion de
servicios entre la Loteria del Libertador y la sociedad petente adolecié de algunos vicios
graves, como son: contradicciones entre las diferentes clausulas que lo conforman y
violaciones a las normas contenidas en el articulo 300 de la Constitucidn Politica, en la Ley 53
de 1990 y los decretos 222 de 1983, 2127 de 1989, 827 y 1472 de 1992 .

- El sefior gerente de la Loteria del Libertador, segln lo ordenado en el auto de fecha julio 2
de 1993, rindié informe escrito bajo juramento, en los siguientes términos:

" A) La resolucion # 1518 de 25 de septiembre de 1992, expedida por la superintendencia de
Salud, fue puesta en conocimiento de la Sociedad Compafiia Iberoamericana de Recreacion
S.A: CIBERSA, personalmente por el suscrito en reunién de Junta Directiva en la Ciudad de
Bogota”.

" B) Completamente tanto la gerencia como Junta Directiva de la Loteria del Libertador,
decidié prorrogar el término de ejecucidén del contrato contenido en la clausula ocho (8),
hasta tanto se dilucide ante el Honorable Consejo de Estado, lo atinente a la
constitucionalidad o no del decreto 2305 de 9 de octubre de 1991, segln lo manifest6 en el
oficio No. 705 del 22 de octubre de 1992 dirigido a la Superintendencia Nacional de Salud”.

" C) La Loteria del Libertador no demandd la citada resolucion”.

" D) Como se manifestd en el literal B, se esta a la espera de que el Honorable Consejo de
Estado defina la constitucionalidad o no del precitado decreto 2305 del 9 de octubre de 1991

- La mencionada resolucién fue notificada personalmente al representante legal de la
LOTERIA DEL LIBERTADOR vy se le hizo saber que contra la misma no procedia recurso alguno
por la via gubernativa.

3.2 Andlisis de la resolucion No. 1518, objeto de la accion de tutela.

Como quedd explicado anteriormente, a través de la resoluciéon 1518 del 25 de septiembre
de 1992, el Superintendente Nacional de Salud “en uso de sus facultades legales y en



especial las conferidas en el literal b) del art. 70. y el literal b) del art. 22 del decreto 1472 de
1990”, dispuso requerir al representante legal de la “Loteria el Libertador” para que,
mediante el tramite establecido en el art. 21 del decreto 222 de 1983, procediese a modificar
el contrato celebrado con la Compafia Iberoamericana de Recreacién S.A. CIBERSA.

Dice el art. 21 del decreto 222 de 1983, en lo pertinente:

En los pliegos de condiciones deberan contemplarse las modificaciones de los contratos, que
sean previsibles y la manera de asegurar el equilibrio financiero de los mismos. Cuando en el
curso de la ejecucién de un contrato el interés publico demanda la variaciéon del mismo, la
entidad publica correspondiente propondra al contratista el procedimiento para llevarla a
efecto, la manera de acreditar y reconocer los nuevos costos, o de disminuir los que no
vayan a causarse, segun el caso, mediante las evaluaciones técnicas pertinentes y el
safalamiento de los nuevos precios, si a ello hubiere lugar.

Se sentara un acta con los términos de la propuesta; si el contratista no acepta y la entidad
publica considera indispensable para el interés publico y el mejor cumplimiento del contrato
introducir las modificaciones propuestas, lo decidira asi por medio de resolucién motivada,
que se modificara conforme al decreto-ley 2733 de 1959 o a las normas que sustituyan.

Contra la resoluciéon que ordena la modificacion unilateral procedera Unicamente el recurso
de reposicion, sin perjuicio de las acciones contenciosas que pueda intentar el contratista; en
firme la decisidn, la modificaciéon se tendra como parte integrante del contrato y surtira
efectos a partir de ese momento, pero podra haber alteracién de los plazos de cumplimiento
y reajuste de las finanzas, si fuere pertinente”.

Examinado el contenido material de la resoluciéon 1518, se establece, que ella no esta
dirigida a la sociedad peticionaria de la tutela, sino a la Loteria del Libertador; ademas, que
dicho acto simplemente esta ordenando a un tercero adelantar una actuacién administrativa,
que esta prevista en el art. 21 del decreto 222 de 1983; por lo tanto, el referido acto no
contiene propiamente la modificacion del contrato suscrito entre la sociedad petente y la
Loteria del Libertador, el cual puede realizarse por mutuo consentimiento o por decisién
unilateral de esta Ultima entidad.

3.3 Se vulneraron los derechos fundamentales de defensa y al debido proceso y los derechos
como contratistas a CIBERSA?

La sociedad peticionaria de la tutela sefiala como violados, con la expedicidn de la resolucién
1518, los derechos fundamentales de defensa y al debido proceso, por cuanto aduce que no
le fue notificada personalmente y no se le permitié ejercer los recursos de la via gubernativa.

La resoluciéon 1518, fue notificada personalmente a la entidad publica (establecimiento
publico descentralizado) Loteria del Libertador, a la cual iba dirigida. También, se le puso en
conocimiento, aunque no con una notificacion personal formal a CIBERSA, como se expresa
en la peticion de tutela y lo manifiesta en su informe, bajo juramento, el representante legal
de la Loteria del Libertador. No era necesario notificar personalmente esta resolucién a la
sociedad petente, porque se trataba de un acto de simple tramite, que no admite recurso por



la via gubernativa. Solamente los actos que ponen fin a un negocio o actuacion
administrativa, esto es, los actos de caracter definivo, que son los que expresan en concreto
la voluntad de la administracién, deben ser notificados personalmente a las personas
afectadas con los mismos, a efecto de que hagan uso de los recursos de la via gubernativa.
(arts. 44,49y 50 C. C.A)

En el evento de que la Loteria del Libertador hubiese decretado, en forma unilateral la
modificacion del contrato celebrado con la sociedad petente, si debia cumplirse con el
requisito de la notificacion personal a esta, advirtiéndole la procedencia del recurso de
reposicion (arts. 21, decreto 222 de 1983 y 47 del C.C.A))

Debe observarse adicionalmente, que una vez se produzca la decisién unilateral de la Loteria
del Libertador de modificar el contrato en cuestién, puede la sociedad peticionaria de la
tutela hacer uso, por la via gubernativa, del recurso de reposicidon contra la referida decisidn,
y si fuere el caso, de la accion contenciosa administrativa de naturaleza contractual, (arts. 87
y 136, inciso final del C.C.A.y 21 del decreto 222/83).

Concluyese de lo expuesto, que con la expedicion del acto administrativo cuestionado no se
violaron los derechos fundamentales cuya transgresién argumenta la sociedad peticionaria
de la tutela, ni se le desconocieron los derechos emanados del contrato que permanecen
incélumes.

3.4 Improcedencia de la tutela como mecanismo transitorio en el presente caso.

No procede la tutela, como mecanismo transitorio, en la forma como la plantea la sociedad
petente, por las siguientes razones:

- Segun el inciso 30. del art. 86 de la Constitucién Nacional, la tutela es procedente como
mecanismo transitorio, cuando se utiliza para “evitar un perjuicio irremediable”, el cual se ha
definido como aquel que solamente puede repararse a través de una indemnizacion (art.6o,
numeral 1, decreto 2591 de 1991).

Es evidente que en el presente caso, la expedicidn del acto administrativo contenido en la
resolucion 1518, no puede causar un perjuicio irremediable, que deba ser evitado a través de
la tutela, por cuanto se trata de un mero acto de tramite, no susceptible de los recursos de la
via gubernativa ni de accidn contenciosa administrativa alguna, el cual no define
propiamente una situacién juridica que afecte en concreto los derechos de la sociedad
CIBERSA S.A.. Dichos derechos, solo pueden verse afectados cuando se expida, en caso de
desacuerdo entre las partes contratantes, el acto administrativo de la Loteria del Libertador
que unilateralmente modifique las clausulas contractuales, contra el cual puede interponerse
por la via gubernativa el recurso de reposicidon y ejercerse eventualmente la accién
contenciosa administrativa atras mencionada .

Consecuente con lo anterior se revocara la sentencia proferida por el Honorable Consejo de
Estado y se confirmara, aunque por diferentes motivos, la sentencia del Tribunal
Administrativo del Magdalena.



I1l. 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. Revocar la sentencia de fecha 30 de marzo de 1993, proferida por la Sala Plena de
la Contencioso Administrativo del Honorable Consejo de Estado.

SEGUNDO.Confirmar la sentencia del 29 enero de 1993, proferida por el Tribunal
Administrativo del Magdalena.

TERCERO. Librense por Secretaria General las comunicaciones de que trata el articulo 36 del
decreto 2591 de 1991, para los efectos alli consagrados.

COPIESE, COMUNIQUESE, CUMPLASE E INSERTESE EN LA GACETA DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL.

ANTONIO BARRERA CARBONELL
Magistrado

EDUARDO CIFUENTES MUNOZ
Magistrado

CARLOS GAVIRIA DIAZ

Magistrado

MARTHA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General



