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La Sala Tercera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO, JORGE IVAN PALACIO PALACIO y JUAN CARLOS
HENAO PEREZ, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
profiere la siguiente

SENTENCIA

en el trdmite de revisién de la sentencia dictada por el Juzgado Primero Civil Municipal de

Buenaventura el 27 de mayo de 2010, en el asunto de la referencia.
|. ANTECEDENTES.

Los sefiores Eliécer Arboleda Torres, Harrison Arboleda, Ricardo Bonilla Castro, Rolando
Caicedo Arroyo, Wilson Candelo Paredes, Efrén Herndandez Novitefio, Jairo Hinostrosa
Sinisterra, Francisco Hurtado Angulo, Pablo Emérito Jaramillo Caicedo, Jorge Alonso Moreno
Mosquera, Edinson Mosquera Sanchez, Leonidas Mosquera Caicedo, Stalin Ortiz Gutiérrez,

Jorge Eliécer Riascos, Javier Rodriguez Viera, Timoteo Ruiz Manyoma, Leonardo Vidal



Obregdn, Adrian Alejandro Murillo Rodriguez y las sefioras Noris del Carmen Cano de Paz,
Janeth lbafez Angulo, Nelsy Maria Lara Hinostroza y Sonia Ospina Angulo, como concejales y
ex concejales del distrito de Buenaventural, promovieron accién de tutela a través de
apoderado judicial contra la mencionada entidad territorial, con el fin de que fueren
amparados los derechos fundamentales al debido proceso, peticidn, igualdad, tercera edad, a
percibir una remuneracién digna y justa, conculcados supuestamente con ocasién del no
pago de la reliquidaciéon de los honorarios correspondientes al periodo constitucional
2004-2007, dispuesta mediante Resolucién N° 3479 del 15 de septiembre de 2009. La

solicitud de amparo constitucional esta apoyada en los siguientes

1.- Hechos.

1. El 4 de agosto de 2008, los demandantes como concejales y ex concejales del distrito de
Buenaventura, elevaron derecho de peticidn por intermedio de apoderado judicial ante la
alcaldia del mismo, con el fin de que los honorarios causados en el periodo 2004-2007,
fueran reliquidados e indexados, teniendo en cuenta los mismos factores salariales que

determinan la remuneracion del primer burgomaestre local.

1. Mediante Resolucion N° 1349 del 30 de octubre de 2008, el aludido distrito reconocio
parcialmente el derecho solicitado, en tanto solamente fue tenida en cuenta la asignacidn
basica del alcalde, dejando de lado los demas factores salariales, razén por la cual el acto
administrativo fue recurrido con el fin de que no surtiera efecto alguno y, que en
consecuencia, ordenara reliquidar y pagar los honorarios junto con las indexaciones e

intereses causados.

1. En consideracion a que la peticion no fue atendida integramente y que el recurso de
reposicion no habia sido desatado en la oportunidad debida, el 24 de marzo de 2009
acudieron nuevamente a la administracion local en ejercicio del derecho de peticion,

“buscando que la administracién se pronunciara y resolviera nuestra solicitud, ya que habian



transcurrido mas de 4 meses, desde la expedicidén del acto administrativo 1349 del 30 de

octubre de 2008, sin obtener respuesta alguna.”2

1. Para tal efecto, el jefe juridico del distrito accionado en memorial del 6 de abril de 2009,
solicitd a la directora financiera del mismo ente territorial la revision de los aspectos de fondo
y los factores que no fueron tenidos en cuenta al momento de liquidar los honorarios de los
concejales. Sin embargo, ésta Ultima dependencia puso de presente que la competencia se

encontraba atribuida a la direccién administrativa.

1. Asi las cosas, mediante memorando N° 993 del 3 de julio de 2009, la oficina de ndmina y
prestaciones de la demandada remitié al jefe de la oficina juridica de la misma entidad
territorial, la reliquidacién de los honorarios de los concejales, incluidas las sesiones

ordinarias y extraordinarias, por un valor adicional de $ 1.259'981.292".

1. Con base en lo anterior, el alcalde de Buenaventura profirié la Resolucién N° 3479 del 15
de septiembre de 2009, decisiéon administrativa que reconocié el yerro presentado en la
liquidacién de los honorarios que les correspondia a los concejales para el periodo
constitucional 2004-2007, “ya que no se tuvieron en cuenta los factores que hacen parte del
salario del alcalde”3. En consecuencia, el acto administrativo dispuso que la direccién
financiera adelantara los trdmites presupuestales y contables para transferir la suma de $
1.259'981.292".

1. El Presidente del cabildo distrital en escrito del 18 de noviembre de 2009, pidié que los
dineros correspondientes a la reliquidacién de los honorarios por valor de $ 1.976'641.570",

fueran transferidos a ese organismo.



1. En vista de que los trdmites anunciados no habian sido realizados, los accionantes hicieron
uso del derecho de peticién el 18 de diciembre de 2009, para solicitar el cumplimiento de la
Resolucion N° 3479 de 2009, precisando que el pago de la reliquidacién debia incluir los
intereses moratorios y la indexacién correspondientes. Agregan que la solicitud tuvo apoyo
en la sentencia de tutela proferida por la Unidad Judicial Municipal de Sampués el 11 de julio
de 2008, que amparo los derechos de los cabildantes de esa municipalidad, razén por la que
ordend la creacién de las partidas presupuestales para realizar el pago de los honorarios
dejados de percibir, “dando aplicacién a lo consagrado en la ley 617 de 2000 en su articulo
20 y lo indicado en la sentencia C-521 de 1995, respecto del concepto de salario y todos los
elementos que lo conforman.”4 Del mismo modo, tuvo como fundamento la sentencia
dictada por el Tribunal Administrativo del Quindio el 28 de julio de 2008, dentro de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho iniciada por un concejal del municipio de Calarc3,
decisién que ademas de ordenar la reliquidacién de los honorarios recibidos, precisé la

férmula matematica que debe ser tomada para tal efecto.

1. Indican que a pesar de que en varias oportunidades han efectuado reuniones con la
primera autoridad distrital, quien manifiesta la imposibilidad de dar cumplimiento al acto
administrativo atendiendo la falta de recursos econémicos, no han recibido respuesta a la

peticién presentada.
2.- Pretensiones.

Con fundamento en la situacion factica expuesta, los demandantes solicitan al juez de tutela
que ordene al alcalde de Buenaventura adelantar los tramites administrativos necesarios con
el fin de que sean creadas las partidas presupuestales que sean del caso para dar cabal
cumplimiento a la Resolucién N° 3479 de 2009. Asi mismo, que el pago de la reliquidacion de
los honorarios como concejales del distrito accionado, incluya la respectiva indexacién o el
reajuste de los valores mes a mes aplicando la formula dispuesta para estos efectos por el
Consejo de Estado y, del mismo modo, los intereses moratorios “desde el momento en que
se debieron cancelar los mismos, hasta su efectiva cancelacidn, sin que supere el de usura,
de acuerdo a las directrices y calculos y porcentajes que traza el Departamento Nacional de
Estadistica (DANE)"5.



3.- Pruebas relevantes que reposan en el expediente.

- Derecho de peticién presentado el 4 de agosto de 2008 ante la Alcaldia de Buenaventura,
por los sefiores Rolando Caicedo Arroyo, Edinson Mosquera Sanchez, Eliécer Arboleda Torres,
Timoteo Ruiz Manyoma, Stanlin Ortiz Gutiérrez, Pablo Emérito Jaramillo, Efrén Hernandez
Novitefio, Ricardo Bonilla Castro, Jorge Eliécer Riascos Riascos, Francisco Hurtado Angulo,
Javier Rodriguez Viera, Jorge Alonso Moreno, José Jairo Hinestrosa, Harrison Arboleda
Sinisterra, Leonidas Mosquera y las sefioras Janet Ibafiez Angulo, Noris del Carmen Cano de
Paz, Sonia Ospina Angulo, en el que solicitaron la reliquidaciéon y pago de los honorarios como
concejales durante el periodo constitucional 2004-2007, atendiendo lo dispuesto en el
articulo 66 de la Ley 136 de 1994, modificado por el articulo 20 de la Ley 617 de 2000 (folios

31 a 35 del cuaderno inicial).

- Recurso de reposicion incoado por los demandantes contra la Resoluciéon N° 1349 del 30 de
octubre del mismo afio, que accedidé parcialmente al derecho solicitado (folios 42 a 45
ibidem).

- Escrito firmado por el Presidente del Concejo distrital de Buenaventura el 18 de noviembre
de 2008, mediante el cual solicita al alcalde de la misma entidad territorial, “se sirva
proceder a efectuar el respectivo traslado de recursos a esta Corporacién que a la fecha,
arrojan un valor de Mil novecientos setenta y seis millones seiscientos cuarenta y un mil
quinientos setenta pesos (1.976.641.570), dinero este que posteriormente sera cancelado a
cada uno de los Concejales de acuerdo al nimero de sesiones comprobadas.” (folios 40 y 41
ibid.).

- Derecho de peticién presentado el 24 de marzo de 2009 por el apoderado de los
demandantes ante la entidad territorial demandada, en el que solicita por segunda vez “que
se efectlen las apropiaciones y Traslados y Movimientos contables respectivos, con el fin de
atender, el reconocimiento y pago de las sumas dejadas de cancelar a los concejales del

periodo 2004-2007, por concepto de honorarios” (folios 52 a 60 ibid.).

- Memorando N° 993 del 3 de julio de 2009 de la Direcciéon de Recursos Humanos y Servicios
Basicos de la Alcaldia Distrital de Buenaventura, por medio del cual remite al Jefe de la
Oficina Juridica del mismo ente territorial, la reliquidacién de todas las sesiones ordinarias y

extraordinarias realizadas por los demandantes como concejales durante el periodo



2004-2007 (folios 28 a 30 ibid.).

- Resolucion N° 3479 del 15 de septiembre de 2009 que decidid (i) reconocer que hubo error
en la liguidacion de los honorarios causados por los concejales de Buenaventura en el
periodo 2004-2007 vy (ii) por intermedio de la direccidn financiera del distrito adelantar todos
los tramites presupuestales para transferir al Concejo la suma de $ 1.259.981.292", “por
concepto de la diferencia entre lo pagado y lo que correspondia pagarles por honorarios”
(folios 23 a 27 ibid.).

- Solicitud de certificado de disponibilidad presupuestal por valor de $ 1.259'981.292"
efectuada el 19 de septiembre de 2009, destinado al cumplimiento de la mencionada

decisién administrativa (folio 46 ibid.).

- Derecho de peticidn incoado por el apoderado de los accionantes ante la Alcaldia de
Buenaventura, en el que pone de presente que “luego de haber transcurrido mas de tres (3)
meses no se ha dado cumplimiento a los términos [de la Resoluciéon N° 3479 de 2009] y no

conocemos qué tramites se ha adelantado para tal fin.” (folios 61 a 67 ibid.).

- Sentencia de tutela dictada por la Unidad Judicial Municipal de Sampués - El Roble (Sucre)
el 11 de julio de 2008, que protegié el derecho a la igualdad de quienes fungieron como
concejales de ese municipio en el mismo periodo constitucional de los demandantes. En
consecuencia, ordend el reajuste de los honorarios percibidos teniendo en cuenta los mismos

factores que constituyen salario para el alcalde municipal (folios 68 a 75 ibid.).

- Sentencia emanada del Tribunal Administrativo del Quindio el 28 de julio de 2008, que
accediod a la reliquidacion de los honorarios del sefior Juan Nepomuceno Calderén Pelaez,

devengados como concejal de Calarca (folios 76 a 98 ibid.).
4.- Respuesta de la entidad demandada.

Mediante escrito del 18 de mayo de 2010, el apoderado judicial del distrito de Buenaventura
atendiendo el caracter residual y subsidiario de la accién de tutela, precisé que los
demandantes cuentan con otra via judicial para ventilar la controversia suscitada, razén por
la cual precis6é que el amparo tutelar no estad disefiado para ser utilizado como sustituto o

paralelo de los procedimientos ordinarios, ni para convertirse en una instancia adicional o



supletoria de asuntos propios de otras jurisdicciones.

Refirid que mediante Resolucién N° 3479 de 2009, ese ente territorial reconocié que se
presentaron errores en la liquidacion de los honorarios de quienes ocuparon los escafios del
concejo en el periodo 2004-2007, en tanto fueron omitidos algunos factores salariales, lo cual
demuestra la inexistencia de vulneracién de derechos fundamentales. Por lo tanto, ordend a
la direccién financiera que se adelantaran los respectivos tramites administrativos con el fin
de transferir al cabildo distrital la suma de $ 1.259'981.292".

5.- Decision judicial objeto de revisién.

El Juzgado Primero Civil Municipal de Buenaventura en sentencia del 27 de mayo de 2010,
decidié conceder la tutela de los derechos fundamentales de peticidon e igualdad, ordenando
en consecuencia al ente territorial accionado disponer la partida presupuestal que permita
cumplir integramente la Resolucion N° 3479 de 2009. De igual forma, precisé que los valores
deben ser indexados y reajustados mes a mes, aplicando como formula matematica la

acogida por el Consejo de Estado6.

Estimd que la demandada al haber reconocido el error en la liquidacién de los honorarios de
los demandantes, lo cual quedd plasmado en el referido acto administrativo, tenia el deber
de dispensar las actuaciones necesarias para terminar la actuacién. En ese contexto, puso de
presente la vulneracién del derecho de peticién al omitir dar respuesta a los escritos del 24
de marzo y 18 de diciembre de 2009, “en donde se solicitaba el pago de lo contenido en la

resolucion 3479 y su indexacién e intereses.”7

De otra parte, el fallador encontré igualmente afectado el derecho a la igualdad, vulneracién
que justificod en la medida en que la entidad territorial demandada reconocié el error en el
que habia incurrido al momento de liquidar los honorarios de los demandantes, sin haber
incluido los mismos factores salariales del alcalde, tal como lo prevé el articulo 20 de la Ley
617 de 2000.

Para terminar, precisé que la intencién de la solicitud de tutela no estd circunscrita a la
realizaciéon de un nuevo pago por concepto de honorarios como concejales, sino que esta
encaminada al cumplimiento de la Resolucién N° 3479 de 2009, “que dispuso transferir una

suma de dinero y se toman otras determinaciones.”8 En relaciéon con los demds derechos



fundamentales, no hizo pronunciamiento alguno por estimar insuficiente el acervo probatorio.

Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1.- Competencia.

Esta Corte es competente para conocer de la revisidon del fallo materia de tutela, de
conformidad con lo establecido en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucion Politica y en los
articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991 y demas disposiciones pertinentes, asi como por

la escogencia del caso el 7 de julio de 2010, por la Sala de Selecciéon NUmero Siete.
2.- Medida provisional adoptada.

La Sala de Revisién en proveido del 6 de octubre de 2010, dispuso suspender de inmediato v,
hasta tanto no fuera adoptada la sentencia definitiva, la decision emanada del Juzgado
Primero Civil Municipal de Buenaventura el 27 de mayo de 2010, “con el fin de evitar un

eventual perjuicio irremediable de grandes magnitudes a los recursos del erario”9.
3.- Problema juridico.

A partir de la situacion factica expuesta, le corresponde dilucidar a esta Corporacién si la
accion de tutela es el mecanismo judicial idoneo para lograr el cumplimiento de la Resolucion
N° 3479 del 15 de septiembre de 2009, que dispuso reliquidar los honorarios recibidos por
los demandantes como concejales del distrito de Buenaventura para el periodo constitucional
2004-2007, bajo la consideracion de que los pagados en su oportunidad omitieron incluir los

factores que comprendian el salario del alcalde distrital10.

4.- Improcedencia general de la accién de tutela para obtener el pago de honorarios

adeudados a concejales. Reiteracion jurisprudencial.

4.1. Conforme lo establece el articulo 86 de la Constitucion Politica, el ejercicio de la accion
de tutela tiene por objeto la proteccidn efectiva e inmediata de los derechos fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de
autoridades publicas o de particulares. Uno de los principios que orienta su ejercicio es el de

subsidiariedad o residualidad, lo cual supone que el afectado no dispone de otro medio de



defensa judicial, salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediablell.

4.2. Ese caracter residual obedece concretamente a la necesidad de preservar el reparto de
competencias atribuido por la Carta Fundamental a las diferentes autoridades judiciales a
partir de los procedimientos ordinarios o especiales, lo cual tiene apoyo en los principios
constitucionales de independencia y autonomia de la actividad judicial, escenarios en los que
tiene cabida igualmente la proteccion de derechos de naturaleza constitucional, inclusive los
denominados fundamentales, teniendo en cuenta que uno de los fines esenciales del Estado
es “garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constituciéon” (Art. 2° C.P.). Asi las cosas, es equivocado sostener que la Unica via procesal
instituida para garantizar la efectividad de los derechos fundamentales es la accién de tutela,

teniendo en cuenta que se trata de un cometido que trasciende a todo el poder publico.

Por tal razoén, la acciéon de amparo constitucional no puede convertirse en un mecanismo
alternativo, sustitutivo, paralelo o complementario de los diversos procedimientos judiciales,
exigencia que puede morigerarse cuando el juez constitucional encuentre que se configura
un perjuicio irremediable, en virtud del cual la tutela de los derechos debe ser concedida
como mecanismo transitorio, mientras la autoridad judicial competente decide de fondo la

accion correspondientel?.

4.3. La jurisprudencia constitucional ha sostenido que el perjuicio irremediable no es
susceptible de definicion legal o reglamentaria, habida cuenta que se trata de un concepto
abierto o indeterminado al que debe darle contenido el juez constitucional en cada caso
concreto. Quiere decir lo anterior, que la labor judicial es trascendental para determinar su
configuracién que, en Ultimas, resulta de la apreciacion de las circunstancias facticas que

motivaron el ejercicio de la accion de tutela.

En tal contexto, este Tribunal ha considerado que la estructura del perjuicio irremediable esta
determinada por el cumplimiento concurrente de varios elementos como son: la inminencia
que exige medidas inmediatas, la urgencia que tiene el sujeto de derecho por salir de ese
perjuicio inminente y la gravedad de los hechos, que hace evidente la impostergabilidad de
la tutela como mecanismo necesario para la protecciéon efectiva e inmediata de los derechos

fundamentales. Al respecto, en sentencia T-225 de 199313, la Corte sefalé:



“La concurrencia de los elementos mencionados pone de relieve la necesidad de considerar
la situacion factica que legitima la accién de tutela, como mecanismo transitorio y como
medida precautelativa para garantizar la proteccion de los derechos fundamentales que se
lesionan o que se encuentran amenazados. Con respecto al término ‘amenaza’ es
conveniente manifestar que no se trata de la simple posibilidad de lesién, sino de la
probabilidad de sufrir un mal irreparable y grave de manera injustificada. La amenaza
requiere un minimo de evidencia factica, de suerte que sea razonable pensar en la

realizacidon del dafio 0 menoscabo material o moral.”

Precisando el anterior concepto, recientemente la sentencia T-339 de 201014 establecié que
“el riesgo es siempre abstracto y no produce consecuencias concretas, mientras que la
amenaza supone la existencia de sefiales o manifestaciones que hagan suponer que algo
malo va a suceder. En otras palabras, la amenaza supone la existencia de ‘signos objetivos
que muestran la inminencia de la agravacién del dafio’. Por este motivo, ‘cualquier amenaza
constituye un riesgo pero no cualquier riesgo es una amenaza”. En otras palabras, la
configuracién de un perjuicio irremediable debe estar condicionada a la existencia de una
amenaza, lo que de suyo implica una situacién insoportable e insostenible para el afectado,
pues nétese que los riesgos a los que estan expuestos las personas en el diario vivir, no
tienen la entidad suficiente, en principio, para que el juez constitucional acceda a la tutela de
los derechos fundamentales como mecanismo transitorio, por haberse configurado un

perjuicio irremediable.

A su turno, la jurisprudencia constitucional ha delineado algunos criterios de interpretacion
para la configuracién de esta figura, como es el caso de los sujetos de especial proteccién
constitucional (madres cabeza de familia, mujeres trabajadoras embarazadas,
discapacitados, personas de la tercera edad, entre otros). Ocurre lo mismo, en aquellos casos
en los que estan involucrados derechos fundamentales cuyo ejercicio esta delimitado
temporalmente por la Constitucidon, como por ejemplo el derecho a la representacién politica
o el derecho a ser elegido miembro de corporaciones publicas, teniendo en cuenta que
“[clada dia que pasa equivale a la imposibilidad absoluta de ejercer la representacién de
quienes votaron para elegir a una persona para que los represente en una corporacién
publica”15.

Otro ambito se suscita cuando ha sido impuesta una sancion disciplinaria y, como



consecuencia, el ciudadano se ve afectado para acceder a cargos publicos en algunos
eventosl6. De igual forma, este Tribunal ha considerado que frente a actos administrativos
de contenido general, impersonal y abstracto, respecto de los cuales la accién de tutela
procede excepcionalmente, es posible proteger derechos fundamentales transitoriamente
siempre y cuando esté demostrada la existencia de un perjuicio irremediable. A esa
conclusién arribé la Corte al decidir las acciones de tutela relacionadas con los “muros de la

infamia”.17

4.4, Asi mismo, el cumplimiento del requisito de subsidiariedad exige a quienes pretenden el
restablecimiento de sus derechos que la puesta en consideracion de los conflictos juridicos se
efectie diligentemente, es decir, dentro de los limites temporales que el mismo

ordenamiento juridico impone en algunos casos.

En consecuencia, la desidia, incuria o negligencia en la utilizacién de los mecanismos que el
sistema judicial proporciona para buscar la proteccién de los derechos fundamentales, no
puede convertirse en un pretexto para hacer uso de la accién de tutela, pues seria tanto
como vaciar las competencias propias del juez natural en la jurisdiccién constitucional,
inoperancia que al ser injustificada deviene en la declaratoria de improcedencia del amparo
solicitado18. Mas aln, cuando ha operado el fenémeno de la caducidad, no puede la accién
de tutela convertirse en una tabla de salvacién para revivir dicho término. Al respecto, esta
Corporacién ha sido consistente en indicar que “no existe la obligacién de iniciar el proceso
ordinario antes de acudir a la accién de tutela, basta que dicha posibilidad esté abierta al
interponer la demanda de tutela, pues si el accionante ha dejado vencer la oportunidad para

iniciar el tramite del proceso ordinario, la tutela no procede como mecanismo transitorio”19.

Sin embargo, la jurisprudencia constitucional ha dispuesto que la inaccién en el uso de los
mecanismos judiciales ordinarios, con los que cuenta el afectado para lograr el
restablecimiento de los derechos fundamentales, se justifica cuando (i) la falta de actuacion
oportuna no responde a una actitud negligente o imprudente del titular del derecho
vulnerado; (ii) el afectado no estaba en capacidad de recurrir o (iii) la responsabilidad en Ia

interposicion de los recursos radicaba en cabeza de un tercero ajeno a é120.

4.5. De otra parte, el Decreto 2591 de 1991 (Art. 6°, Nral. 1°) dispone que la existencia de

dichos medios de defensa judiciales no es suficiente para declarar la improcedencia de la



solicitud tutelar. En tal caso, le corresponde al juez constitucional apreciarlos en concreto en
cuanto a su eficacia, atendiendo las circunstancias en que se encuentre el solicitante,
ponderacién que le permitird concluir si la via ordinaria debe ceder ante su falta de

efectividad en la proteccién inmediata de los derechos fundamentales21.

4.6. En relacion con la procedencia de la accidn de tutela, la sentencia SU-037 de 200922
reiterd los criterios que ha venido sosteniendo esta Corporacion. En esa oportunidad, la Corte

sostuvo:

“El principio de subsidiariedad de la tutela aparece claramente expresado en el articulo 86 de

la Constitucién (...)

Respecto de dicho mandato, ha manifestado la Corte que, en cuanto el ordenamiento juridico
cuenta con un sistema judicial de proteccién de los derechos constitucionales, incluyendo por
supuesto los que tienen la connotacién de fundamentales, la procedencia excepcional de la
tutela se justifica en razén a la necesidad de preservar el orden regular de competencias
asignadas por la ley a las distintas autoridades jurisdiccionales, buscando con ello no solo
impedir su paulatina desarticulacién sino también garantizar el principio de seguridad

juridica.

Asi las cosas, conforme con su disefio constitucional, la tutela fue concebida como una
institucién procesal dirigida a garantizar ‘una proteccién efectiva y actual, pero supletoria, de
los derechos constitucionales fundamentales’, razén por la cual no puede ser utilizada como
un medio judicial alternativo, adicional o complementario de los establecidos por la ley para
la defensa de los derechos, pues con ella no se busca reemplazar los procesos ordinarios o
especiales y, menos aln, desconocer los mecanismos dispuestos al interior de estos procesos

para controvertir las decisiones que se adopten.

La jurisprudencia constitucional ha sido reiterativa en sefalar que, en virtud del principio de
subsidiariedad de la tutela, los conflictos juridicos relacionados con los derechos
fundamentales deben ser en principio resueltos por las vias ordinarias (...) y sélo ante la
ausencia de dichas vias o cuando las mismas no resultan idéneas para evitar la ocurrencia de

un perjuicio irremediable, resulta admisible acudir a la accién de amparo constitucional.



En efecto, el caracter subsidiario de la accién de tutela impone al interesado la obligacién de
desplegar todo su actuar dirigido a poner en marcha los medios ordinarios de defensa
ofrecidos dentro del ordenamiento juridico para la protecciéon de sus derechos
fundamentales. Tal imperativo constitucional pone de relieve que para acudir a la accién de
tutela el peticionario debe haber actuado con diligencia en los procesos y procedimientos
ordinarios, pero también que la falta injustificada de agotamiento de los recursos legales
deviene en la improcedencia del mecanismo de amparo establecido en el articulo 86

Superior.

Sobre este particular, ha precisado la jurisprudencia que si existiendo el medio judicial de
defensa, el interesado deja de acudir a él y, ademas, pudiendo evitarlo, permite que éste
caduque, no podra posteriormente acudir a la accién de tutela en procura de obtener la
protecciéon de un derecho fundamental. En estas circunstancias, la accién de amparo
constitucional no podria hacerse valer ni siqguiera como mecanismo transitorio de proteccion,
pues tal modalidad procesal se encuentra subordinada al ejercicio de un medio judicial
ordinario en cuyo tramite se resuelva definitivamente acerca de la vulneracion

iusfundamental y a la diligencia del actor para hacer uso oportuno del mismo.”

4.7. Recientemente esta Sala de revision en sentencia T-629 de 201023, precisé que los
requisitos de procedibilidad de la accién de tutela son aquellos presupuestos indispensables
desde el punto de vista procesal, para ejercer el amparo constitucional, “sin cuyo
cumplimiento no es posible que el juez se pronuncie de fondo.” De esta manera, concluyé
que el estudio de fondo de cualquier accién de tutela estad condicionado al cumplimiento de

los requisitos de procedibilidad de caracter subjetivo y objetivo. Sobre el particular, expresé:

“[L]os requisitos generales de procedibilidad de la accién de tutela estan regulados en el
articulo 86 de la Constitucion Politica y en el Decreto 2591 de 1991 y se pueden resumir en
los siguientes términos: i) que la accién de tutela sea instaurada para solicitar la proteccidon
inmediata de un derecho fundamental; ii) que exista legitimacién en la causa por activa, es
decir, que la accidn sea instaurada por el titular de los derechos fundamentales invocados o
por alguien que actle en su nombre; iii) que exista legitimacién en la causa por pasiva, en
otras palabras, que la accién se dirija contra la autoridad o el particular que haya amenazado
o violado, por accién o por omisién, el derecho fundamental; iv) que el afectado no disponga

de otro mecanismo de defensa judicial, porque ya agoté los que tenia o porque los mismos



no existen o cuando, a pesar de disponer de otro mecanismo de defensa judicial, la accién de
tutela sea instaurada como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable o
cuando el medio judicial ordinario no resulta idéneo para la proteccién de los derechos

invocados por el accionante.”

4.8. Las anteriores reflexiones de estirpe procesal, han sido las que han llevado a esta
Corporacién a declarar la improcedencia de las peticiones de tutela promovidas por
concejales que han pretendido el pago de honorarios adeudados, lo cual no debe ser
entendido como un parametro absoluto, en la medida en que al estar demostrada la
existencia de un perjuicio irremediable o la falta de idoneidad del mecanismo judicial, es

posible acceder excepcionalmente al amparo deprecado.

En efecto, la Corte en sentencia T-384 de 200924 revocé la sentencia de segunda instancia
que habia amparado el derecho a la igualdad de algunos ex concejales del municipio de San
Marcos -Sucre-, durante el periodo constitucional 2004-2007, para en su lugar, declarar la
improcedencia de la solicitud de amparo constitucional, al encontrar que habia sido

desconocido el principio de subsidiariedad. En aquél momento, dijo:

“En el presente caso, no se observan circunstancias que hubiesen impedido razonablemente
a los demandantes, interponer la accién de nulidad y restablecimiento del derecho del
Articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo, mecanismo judicial efectivo para
controvertir la decisién administrativa por la cual se liquidd y ordend el pago de sus
honorarios, asi como tampoco para obtener el restablecimiento de los derechos
presuntamente vulnerados. Como la tutela es un mecanismo subsidiario de defensa judicial,
no puede utilizarse para sustituir los mecanismos judiciales ordinarios. Teniendo en cuenta
que la tutela no converge con los instrumentos judiciales ordinarios, para los demandantes
no era discrecional escoger entre aquellos y la accién de tutela; los medios ordinarios son la
via principal y directa para la discusion del derecho y la accidén de tutela sélo opera como
mecanismo subsidiario y excepcional, para la protecciéon inmediata de las garantias
constitucionales fundamentales que no tienen otro medio de resguardo. La inactividad de los
concejales frente al ejercicio de los medios ordinarios de defensa, les impide acudir
posteriormente ante el juez constitucional. Si los concejales renunciaron tacitamente a los
mecanismos de defensa que el ordenamiento juridico ha puesto a su alcance para proteger

sus derechos y garantias, deben asumir las consecuencias de su inaccidn, pues en tal caso,



la posible afectacion de la esfera individual esta tolerada o por lo menos permitida por ellos
mismos. Los concejales demandantes tuvieron al alcance un mecanismo de defensa judicial
ordinario, efectivo para la defensa de sus derechos e intereses y no han hecho uso del
mismo, no pueden, luego, interponer una accién de tutela con el fin de subsanar su falta de

diligencia.”

En igual sentido, la sentencia T-002 de 200425 concluyd que la accion de tutela promovida
por una concejala del municipio de Filadelfia -Caldas-, no era el mecanismo judicial idéneo
para lograr el pago de los honorarios adeudados, en tanto “ella cuenta con otro mecanismo

de defensa judicial para obtener el pago de los honorarios que se le adeudan.”

Otro tanto ocurrié en la sentencia T-445 de 200326, en la que un grupo de concejales de San
Benito Abad -Sucre-, pretendian el pago de los honorarios adeudados por la administracion
municipal. En ese entonces, este Tribunal al no encontrar afectacién alguna al minimo vital

de los demandantes juzgd improcedente el amparo deprecado.

Igualmente, la Corte declard la improcedencia de la peticion tuitiva solicitada, fue el decidido
en la sentencia T-585 de 200227, en el que algunos concejales del municipio de Magangué -
Bolivar- pretendian el pago de honorarios adeudados. En aquella oportunidad, la Corte estimo
que (i) los demandantes podian acudir directamente a la administracién y (ii) las acreencias
reclamadas no tenian origen en una relacién laboral, razén por la cual “no se trata de

proteger derechos fundamentales al minimo vital, a la subsistencia de los actores”.

Lo mismo consideré este érgano colegiado en sentencia T-001 de 200228, en un caso en el
que un concejal del municipio de Manati -Atlantico-, solicitaba el pago de honorarios
adeudados de varios meses en los que el cabildo local habia sesionado ordinaria y
extraordinariamente, omisién que en sentir del actor conllevaba a que se viera afectado el
derecho al minimo vital. A juicio de este Tribunal, “no existe vulneracion del minimo vital o
un perjuicio irremediable que haga procedente la accién instaurada, debido a que el
[demandante], no acreditd la vulneracion reclamada. Ademas, cuenta con la posibilidad de
acudir a la jurisdicciéon contencioso administrativa, o solicitar a la Alcaldia de Manati que
realice las gestiones necesarias para el pago de los honorarios, sin que pueda considerarse

que dicha omisién desconoce sus derechos fundamentales”.

También en sentencia T-532 de 199729, la Corte declar6 la improcedencia de la accion de



tutela iniciada por algunos concejales del municipio de Ciénaga de Oro -Cérdoba-, a quienes
les adeudaban algunos honorarios, argumentando que “las circunstancias de las que dan
cuenta las solicitudes no comportan la afectacion de derechos que se pueden situar en el
rango de los que merecen defensa mediante el procedimiento breve y sumario en que

consiste la accion de tutela.”

4.9. Las consideraciones expuestas en precedencia, son suficientes para efectuar el estudio

del asunto objeto de revisién.
5.- Estudio del caso concreto.

5.1. Los accionantes que se desempefiaron como concejales del distrito de Buenaventura
durante el periodo constitucional 2004-2007, piden la proteccién constitucional de los
derechos fundamentales al debido proceso, peticidn, igualdad, tercera edad y a percibir una
remuneracion digna y justa. A su juicio, la vulneracion radica en la omision de dar
cumplimiento a la Resolucién N° 3479 de 2009 que dispuso reliquidar los honorarios
recibidos como cabildantes, decisién administrativa que incluyé la totalidad de los factores
que comprende el salario del alcalde, en los términos del articulo 20 de la Ley 617 de 2000
que modificé el articulo 66 de la Ley 136 de 1994,

5.2. En el escrito de contestacidn de la solicitud de tutela, el citado ente territorial sostuvo
que los demandantes cuentan con otro mecanismo de defensa judicial para hacer exigible el
acto administrativo que ordend la reliquidacién de los honorarios, precisando que la accién
de tutela no puede converger “con las vias judiciales ordinarias previstas por el legislador, y

no es discrecional escoger entre aquellas y el amparo constitucional.”30

5.3. Por su parte, el Juzgado Primero Civil Municipal de Buenaventura en sentencia del 27 de
mayo de 2010, accedié a la tutela de los derechos fundamentales de peticidn e igualdad. En
relaciéon con el primero, precisé que la afectacién radica en la no contestacién de las
solicitudes elevadas el 24 de marzo y 18 de diciembre de 2009, “en donde se solicitaba el
pago de lo contenido en la resoluciéon 3479 y su indexacidon e intereses.”31 Frente a la
segunda garantia individual, sostuvo que al haberse dictado el citado acto administrativo,
reconocié “que hubo un error al liquidar los honorarios de los concejales comparados con los

del Alcalde e iguala dichas cantidades.”32



Respecto de los demds derechos fundamentales invocados, no hizo consideracién alguna

atendiendo, en su criterio, la ausencia de material probatorio.

5.4. Como quedd dicho en las consideraciones de esta decisidn, el ejercicio de la accién de
tutela no puede obedecer a la mera liberalidad de quien se considere afectado
iusfundamentalmente, sino que debe tener como criterio objetivo el agotamiento de los
mecanismos de defensa judicial, escenarios que igualmente estan instituidos para garantizar
la efectividad de los derechos consagrados en la Constitucion (Art. 2° Superior). Se trata en
consecuencia, de un lineamiento procesal que busca evitar el vaciamiento de las
competencias atribuidas a las diferentes jurisdicciones, tanto por el constituyente como por
el legislador, de tal manera que la accién de tutela no se convierta en un mecanismo

sustitutivo o complementario de los procedimientos ordinarios.

Asi las cosas, no es la accidn de tutela la via procesal idénea para lograr el pago de las
sumas de dinero dispuestas por la entidad territorial demandada en la Resolucién N° 3479 de
2009, como reliquidacién de los honorarios de los demandantes mientras se desempefiaron
como concejales del distrito de Buenaventura, asi como tampoco lo seria la accién de
cumplimiento, mecanismo de naturaleza constitucional que tiene por objeto “hacer efectivo
el cumplimiento de normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos”
(Ley 383 de 1997, Art. 1°). Al respecto, cabe recordar que dentro de las causales de
improcedencia estd prevista la imposibilidad de “perseguir el cumplimiento de normas que
establezcan gastos” (Ley 383 de 1997, Art. 9°, paragrafo)33, a menos que se haya efectuado
la correspondiente apropiacién presupuestal34, lo cual no ha ocurrido en esta oportunidad
segln dan cuenta las pruebas allegadas al expediente de tutela, evento en el que seria

viable su ejercicio.

Entonces, al tratarse de un acto administrativo dictado por la entidad territorial accionada
que reconoce un error en la liquidacidon de los honorarios de los demandantes como
concejales durante el periodo constitucional 2004-2007 y, dispone consecuentemente, la
apropiacion de $ 1.259'981.292" para efectuar los correspondientes pagos, es indudable que
la accién de tutela no puede ser entendida como la via principal para que los peticionarios
logren el pago de dicha suma de dinero, salvo que esté demostrada la existencia de un

perjuicio irremediable.



Al respecto, la Corte sequira la subregla establecida en esta providencia (consideracién N° 3),
en el sentido de que el amparo constitucional es improcedente cuando se trata de reclamar
el pago de honorarios para los concejales, resultando igualmente inviable acceder al amparo
deprecado como mecanismo transitorio, teniendo en consideraciéon que de las pruebas que
reposan en el expediente no es posible deducir que los demandantes se encuentran frente a
una amenaza que implique la existencia de un dafo inminente. Valga recordar, que la
consistencia y coherencia de los ordenamientos juridicos debe estar dada, entre otras cosas,
por el seqguimiento del precedente judicial, lo cual redunda adicionalmente en la proteccién

del derecho a la igualdad.

A manera de ejemplo, los demandantes podrian buscar el pago de las sumas reclamadas
inadecuadamente en este escenario judicial, haciendo uso del proceso ejecutivo ante la
jurisdiccién ordinaria, escenario judicial que goza de idoneidad suficiente para dirimir la
controversia que ahora pretende plantearse ante el juez de tutela, mas adn, porque desde el
momento en el que sea presentada la respectiva demanda podran solicitar el decreto de

medidas cautelares35.

Téngase en cuenta que el ambito de competencia para que la jurisdiccién administrativa
asuma el conocimiento de procesos ejecutivos, es restrictivo o limitado36, en la medida en
que Unicamente procede en aquellos eventos en los que expresamente esté previsto en el
ordenamiento juridico. Significa lo dicho, que en caso de que no esté atribuida explicitamente
dicha potestad, le correspondera asumirla a la jurisdiccién ordinaria en virtud de la cldusula

residual de competencia prevista en el inciso 2° del articulo 12 de la Ley 270 de 199637.

5.5. Ahora bien, tampoco existen razones suficientes para acceder a la proteccion
constitucional solicitada como mecanismo transitorio, en tanto no fue demostrada ni se
infiere la existencia de un perjuicio irremediable, pues los demandantes tan solo se limitaron
a senalar en el escrito de tutela que “en el grupo de exconcejales hay personas de la tercera
edad, que no han podido disfrutar de unos dineros que les fueron reconocidos en el acto
administrativo tantas veces referido, y que por decidia (sic) o capricho de la administracion,
no pueden realizar tantos proyectos personales y de vida.”38 Asi mismo, advirtieron que el
derecho a la vida digna y adecuada, igualmente se encuentra conculcado, “si tenemos en
cuenta que estos exconcejales, estan pasando por dificultades econdmicas, que no se

compadecen, con la dignidad humana.”39



5.6. En ese orden de ideas, lo que se impone por parte de este Tribunal es declarar la
improcedencia de la accién de tutela incoada por los demandantes, en virtud de lo
establecido en el inciso 3° del articulo 86 de la Constitucién Politica y el numeral 1° del
articulo 6° del Decreto 2591 de 1991, por existir otro medio de defensa judicial para hacer
exigible la obligacién dineraria contenida en la Resolucién N° 3479 de 2009 y por no haberse

establecido la existencia de un perjuicio irremediable.

5.7. Sin embargo, es del caso aclarar que la Corte en modo alguno esta efectuando un
estudio de legalidad de la citada decisiéon administrativa, pues se trata de una cuestidén que
escapa de la esfera de competencia del juez de tutela. En ese orden de ideas, la
circunstancia de que esté advirtiéndose que no es este el medio de defensa judicial para
alcanzar la pretension de los demandantes, lo cual redunda en declarar la improcedencia del
amparo deprecado, no implica que la administracién distrital de Buenaventura esté
imposibilitada para ejercitar la accién de lesividad contra su mismo acto40, a partir de las

causales de anulabilidad previstas en el articulo 84 del Cédigo Contencioso Administrativo41.

5.8. Empero, no puede pasarse desapercibida la circunstancia de que para el momento de Ia
contestaciéon de la accién de tutela, esto es, el 18 de mayo de 2010, la entidad territorial
demandada no hubiera dado respuesta al derecho de peticién elevado por el apoderado de
los accionantes el 18 de diciembre de 2009, cuando habian transcurrido 5 meses desde su
presentacion, lo cual claramente supera el término de 15 dias establecido en el articulo 6°
del Cédigo Contencioso Administrativo, vulnerandose a la sazén esta garantia constitucional.
Al respecto, valga recordar las reglas que este Tribunal ha dispuesto para orientar el ejercicio

del derecho de peticion:

“a) El derecho de peticiéon es fundamental y determinante para la efectividad de los
mecanismos de la democracia participativa. Ademas, porque mediante él se garantizan otros
derechos constitucionales, como los derechos a la informacion, a la participacion politica y a

la libertad de expresidn.

b) El nlcleo esencial del derecho de peticidn reside en la resolucién pronta y oportuna de la
cuestién, pues de nada serviria la posibilidad de dirigirse a la autoridad si ésta no resuelve o

se reserva para si el sentido de lo decidido.



c) La respuesta debe cumplir con estos requisitos: 1. oportunidad 2. Debe resolverse de
fondo, clara, precisa y de manera congruente con lo solicitado 3. Ser puesta en conocimiento
del peticionario. Si no se cumple con estos requisitos se incurre en una vulneracién del

derecho constitucional fundamental de peticién.

d) Por lo anterior, la respuesta no implica aceptacion de lo solicitado ni tampoco se concreta

siempre en una respuesta escrita (...)".42

Asi las cosas, la Sala confirmard la decisidn judicial objeto de revisién, en lo atinente a la
vulneracion del derecho fundamental de peticidn, pero adicionandola, en el sentido de que el
alcalde distrital de Buenaventura dentro de las 48 horas siguientes a la notificacion de esta
sentencia, en caso de que no lo haya hecho, deberd responder el derecho de peticidn
formulado por los demandantes el 18 de diciembre de 2009, siguiendo para tal efecto los

lineamientos fijados por la jurisprudencia constitucional sefalados en precedencia.
Ill. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de Revisién de la Corte Constitucional

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

Primero.- REVOCAR parcialmente la sentencia dictada por el Juzgado Primero Civil Municipal
de Buenaventura el 27 de mayo de 2010, que tutel6 el derecho fundamental a la igualdad vy,
en su lugar, DECLARAR LA IMPROCEDENCIA de la accién de tutela incoada por Eliécer
Arboleda Torres, Harrison Arboleda, Ricardo Bonilla Castro, Rolando Caicedo Arroyo, Wilson
Candelo Paredes, Efrén Herndndez Novitefio, Jairo Hinostrosa Sinisterra, Francisco Hurtado
Angulo, Pablo Emérito Jaramillo Caicedo, Jorge Alonso Moreno Mosquera, Edinson Mosquera
Sanchez, Leonidas Mosquera Caicedo, Stalin Ortiz Gutiérrez, Jorge Eliécer Riascos, Javier
Rodriguez Viera, Timoteo Ruiz Manyoma, Leonardo Vidal Obregén, Adridn Alejandro Murillo
Rodriguez y las sefioras Noris del Carmen Cano de Paz, Janeth Ibafez Angulo, Nelsy Maria
Lara Hinostroza y Sonia Ospina Angulo, quienes actUan por intermedio de apoderado judicial,
contra la Alcaldia Distrital de Buenaventura. En relacién con el derecho fundamental de
peticién de los demandantes, CONFIRMAR el aludido fallo.



Segundo.- ADICIONAR la sentencia proferida por el Juzgado Primero Civil Municipal de
Buenaventura el 27 de mayo de 2010, en el sentido de que el alcalde distrital de
Buenaventura dentro de las 48 horas siguientes a la notificaciéon de esta sentencia, en caso
de que no lo haya hecho, debera responder el derecho de peticiéon formulado por los
demandantes el 18 de diciembre de 2009, siguiendo para tal efecto los lineamientos fijados

por la jurisprudencia constitucional.

Tercero.- LEVANTAR la medida provisional dispuesta mediante providencia del 6 de octubre
de 2010.

Cuarto.- LIBRESE por Secretaria la comunicacién de que trata el articulo 36 del Decreto 2591

de 1991, para los efectos alli contemplados.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
JUAN CARLOS HENAO PEREZ

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General
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sentencia C-157 de 1998, MM. PP. Antonio Barrera Carbonell y Hernando Herrera Vergara. En
aquél entonces, sostuvo: “En el marco de la accion de cumplimiento, facultar al juez para que
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exigibles a favor de la Administracién, o del contratista, puesto que en esa acta quedaran
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