
CONSEJO DE ESTADO 

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 

SECCIÓN QUINTA 

Consejero ponente: CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO 

Bogotá D. C , mayo treinta y uno (31) de dos mil dieciocho (2018) 

RADICACIÓN: 11001 -03-15-000-2018-00614-01 
ACTOR: TRINIDAD TORRES 
DEMANDADO: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SANTANDER 
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P r o c e d e l a S a l a a d e c i d i r l a impugnación p r e s e n t a d a p o r l a p a r t e 
a c t o r a c o n t r a e l f a l l o d e l 1 2 d e a b r i l d e 2 0 1 8 , p r o f e r i d o p o r l a 
Sección C u a r t a d e l C o n s e j o d e E s t a d o , q u e declaró i m p r o c e d e n t e 
l a acción d e t u t e l a p o r n o c u m p l i r c o n e l r e q u i s i t o d e 
s u b s i d i a r i e d a d . 

I. ANTECEDENTES 

1. La petición de amparo 

M e d i a n t e e s c r i t o r e m i t i d o e l 2 8 d e f e b r e r o d e 2 0 1 8 a l c o r r e o 
electrónico d e l a S e c r e t a r i a G e n e r a l d e e s t a Corporación\a 
señora T r i n i d a d T o r r e s , a c t u a n d o e n n o m b r e p r o p i o , instauró 
acción d e t u t e l a c o n t r a e l T r i b u n a l A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r , 
c o n e l f i n d e q u e s e p r o t e j a n s u s d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s a l 
d e b i d o p r o c e s o , a l a v i v i e n d a , a l a d i g n i d a d h u m a n a y a l a v i d a e n 
c o n d i c i o n e s d i g n a s " d e las personas de la tercera edad"; así c o m o 
e l p r i n c i p i o d e c o n f i a n z a legítima. 

S o s t u v o q u e t a l e s d e r e c h o s l e f u e r o n v u l n e r a d o s c o n l a expedición 
d e l a s e n t e n c i a d e 3 0 d e a g o s t o d e 2 0 1 7 , p r o f e r i d a p o r l a 
m e n c i o n a d a a u t o r i d a d j u d i c i a l d e n t r o d e l m e d i o d e c o n t r o l d e 
n u l i d a d y r e s t a b l e c i m i e n t o d e l d e r e c h o 6 8 0 0 1 - 3 3 - 3 3 - 0 0 7 - 2 0 1 2 -

1 Acta individual de reparto y paso a despacho del 1° de marzo de 2018 (fl. 36 y 37). 
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0 0 3 0 4 - 0 1 , i n s t a u r a d o e n c o n t r a d e l m u n i c i p i o d e B u c a r a m a n g a , e n 
c u m p l i m i e n t o d e l f a l l o d e t u t e l a p r o f e r i d o e l 2 3 d e e n e r o d e 2 0 1 7 
p o r l a Sección S e g u n d a , Subsección B d e l C o n s e j o d e E s t a d o 
( 1 1 0 0 1 - 0 3 - 1 5 - 0 0 0 - 2 0 1 6 - 0 3 1 6 0 - 0 0 ) . 

E n c o n c r e t o , formuló l a s s i g u i e n t e s p r e t e n s i o n e s : 

"(...) 
PRIMERA. TUTELAR los derechos fundamentales del 
debido proceso, a una vivienda, a la dignidad humana, y a 
la vida en condiciones dignas de las personas de la tercera 
edad. 

SEGUNDA. DECLARAR sin valor y efecto alguno la 
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de 
Santander el 30 de agosto de 2017, notificada el 31 del 
mismo mes y año, mediante la cual se revocó el fallo de 
primera instancia y negaron las pretensiones de la 
demanda. 

TERCERA. ORDENAR al Tribunal Administrativo de 
Santander que dentro de un término perentorio profiera 
nueva sentencia atendiendo el precedente jurisprudencial 
sobre bienes de uso público y fiscales, los principios de 
confianza legítima, respecto por el acto propio, y buena fe, 
y la función social que se deriva de la propiedad".^ 

2. Hechos 

L a a c c i o n a n t e refirió l o s s i g u i e n t e s h e c h o s , q u e a j u i c i o d e l a S a l a 
r e s u l t a n r e l e v a n t e s p a r a l a decisión q u e s e v a a a d o p t a r e n e l 
p r e s e n t e a s u n t o : 

Relató q u e d e s d e h a c e 3 3 años v i v e e n u n l o t e d e t e r r e n o u b i c a d o 
e n l a C a l l e 1 0 6 # 2 9 - 0 2 , b a r r i o D i a m a n t e I d e l a c i u d a d d e 
B u c a r a m a n g a , i d e n t i f i c a d o c o n número c a t a s t r a l 0 4 - 3 0 8 - 0 0 1 - M 1 ^ , 
q u e h a c e p a r t e d e l d e m a y o r extensión d i s t i n g u i d o c o n l a m a t r i c u l a 
i n m o b i l i a r i a 3 0 0 - 2 8 1 7 2 5 , e n e l q u e construyó c o n s u s r e c u r s o s u n a 

2 Folio 6 del expediente de tutela. 
3 Certificado catastral 3295 de 7 de junio de 1989 expedido por el Instituto Geográfico 
Agustín Codazzi - Seccional Santander. 
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c a s a d e habitación, instaló s e r v i c i o s d o m i c i l i a r i o s y p a g a i m p u e s t o 
p r e d i a l a n u a l m e n t e . 

Señaló q u e l a s m e j o r a s h e c h a s a l p r e d i o f u e r o n p r o t o c o l i z a d a s 
m e d i a n t e e s c r i t u r a pública 3 7 6 0 d e 1 0 d e s e p t i e m b r e d e 1 9 8 5 d e l a 
N o t a r l a P r i m e r a d e l Círculo d e B u c a r a m a n g a . 

Indicó q u e e l 5 d e m a y o d e 2 0 1 0 , e n e j e r c i c i o d e l d e r e c h o d e 
petición, solicitó a l I n s t i t u t o d e V i v i e n d a d e Interés S o c i a l y 
R e f o r m a U r b a n a d e B u c a r a m a n g a - I N V I S B U , l a cesión a título 
g r a t u i t o d e l b i e n f i s c a l u b i c a d o e n l a C a l l e 1 0 6 # 2 9 - 0 2 , b a r r i o 
D i a m a n t e I d e l a c i u d a d d e B u c a r a m a n g a , s o l i c i t u d q u e f u e 
r e m i t i d a p o r c o m p e t e n c i a a l a Alcaldía d e B u c a r a m a n g a " * . 

Informó q u e e l D i r e c t o r d e l D e p a r t a m e n t o A d m i n i s t r a t i v o d e l a 
Defensoría d e l E s p a c i o Público d e B u c a r a m a n g a , m e d i a n t e o f i c i o 
7 2 4 d e 1 6 d e m a y o d e 2 0 1 2 ^ negó l a s o l i c i t u d p o r c o n s i d e r a r q u e l a 
n a t u r a l e z a d e l p r e d i o e s d e u n b i e n d e u s o público y n o d e u n b i e n 
f i s c a l . 

A d u j o q u e presentó d e m a n d a e n e j e r c i c i o d e l m e d i o d e c o n t r o l d e 
n u l i d a d y r e s t a b l e c i m i e n t o d e l d e r e c h o e n c o n t r a d e l r e f e r i d o 
o f i c i o ^ , c u y o c o n o c i m i e n t o correspondió a l J u z g a d o Séptimo 
A d m i n i s t r a t i v o O r a l d e l C i r c u i t o J u d i c i a l d e B u c a r a m a n g a , b a j o e l 
r a d i c a d o 6 8 0 0 1 - 3 3 - 3 1 - 0 0 7 - 2 0 1 2 - 0 0 3 0 4 - 0 0 , l a c u a l f u e f a l l a d a e l 9 
d e j u n i o d e 2 0 1 4 ' ' e n e l s e n t i d o d e d e c l a r a r p r o b a d a l a excepción 
d e o f i c i o d e c o s a j u z g a d a r e s p e c t o d e l p r o c e s o d e p e r t e n e n c i a p o r 
prescripción a d q u i s i t i v a d e d o m i n i o ^ q u e promovió l a d e m a n d a n t e 
a n t e l a jurisdicción o r d i n a r i a , q u e culminó c o n s e n t e n c i a 
d e n e g a t o r i a d e l a s p r e t e n s i o n e s e l 1 3 d e j u n i o d e 2 0 1 1 , p r o f e r i d a 
p o r e l J u g a d o S e x t o C i v i l d e l C i r c u i t o d e l m i s m o c i r c u i t o j u d i c i a l ; y , 
d e n e g a r l a s p r e t e n s i o n e s . 

Mencionó q u e e l T r i b u n a l A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r , e n 
s e n t e n c i a d e 8 d e a g o s t o d e 2 0 1 6 ^ , revocó l a decisión d e d e c l a r a r 

Oficio 536 de 8 de marzo de 2012 (fl. 63 del cuaderno 1 del expediente ordinario). 
5 Folio 75 ibídem. 
s La demanda se presentó el 10 de diciembre de 2012 (fl. 97 ibídem). 
7 Folio 280 a 288 ibídem. 
«Radicado 360/2009. 
9 Folio 363 a 368 del cuaderno 1 del expediente ordinario. 
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p r o b a d a l a excepción y , l a confirmó r e s p e c t o d e n e g a r l a s 
p r e t e n s i o n e s d e l a d e m a n d a p o r c o n s i d e r a r q u e e l b i e n o b j e t o d e l a 
decisión c o r r e s p o n d e a áreas d e cesión q u e n o p u e d e n s e r 
u r b a n i z a d a s p o r s u n a t u r a l e z a d e u s o público. 

Narró q u e c o n t r a l a a n t e r i o r decisión, instauró acción d e t u t e l a c o n 
e l f i n d e o b t e n e r e l a m p a r o d e s u s d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s a l a 
v i v i e n d a , a l a v i d a e n c o n d i c i o n e s d i g n a s d e l a s p e r s o n a s d e l a 
t e r c e r a e d a d , m a d r e s s o l t e r a s y m e n o r e s d e e d a d y a l d e b i d o 
p r o c e s o , p r e s u n t a m e n t e v u l n e r a d o s p o r l a a u t o r i d a d j u d i c i a l 
d e m a n d a d a p o r i n c u r r i r e n l o s d e f e c t o s táctico y d e s c o n o c i m i e n t o 
d e l p r e c e d e n t e j u r i s p r u d e n c i a l c o n t e n i d o e n l a s e n t e n c i a C - 2 5 1 d e 
1996^° d e l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l , r e l a c i o n a d o c o n l a función s o c i a l 
d e l a p r o p i e d a d y l a t r a n s f e r e n c i a d e l o s b i e n e s f i s c a l e s ^ L 

S o s t u v o q u e e l C o n s e j o d e E s t a d o , Sección S e g u n d a , Subsección 
B , e n s e n t e n c i a d e 2 3 d e e n e r o d e 2 0 1 7 ^ ^ concedió e l a m p a r o d e l 
d e r e c h o a l d e b i d o p r o c e s o , t r a s c o n s i d e r a r q u e l a a u t o r i d a d j u d i c i a l 
d e m a n d a d a había i n c u r r i d o e n : i ) d e f e c t o táctico p o r q u e omitió 
v a l o r a r e n c o n j u n t o e l m a t e r i a l p r o b a t o r i o a l l e g a d o a l p r o c e s o 
o r d i n a r i o c o n e l f i n d e e f e c t u a r u n m e j o r análisis d e l a l e g a l i d a d d e l 
a c t o a d m i n i s t r a t i v o d e m a n d a d o y e s t a b l e c e r s i s e cumplían o n o 
l o s p r e s u p u e s t o s e s t a b l e c i d o s e n e l artículo 1 4 d e l a L e y 7 0 8 d e 
2 0 0 1 ^ ^ , p a r a a c c e d e r a l a s p r e t e n s i o n e s d e l a d e m a n d a ; y , i i ) 
d e s c o n o c i m i e n t o d e l p r e c e d e n t e c o n s t i t u c i o n a l p o r q u e n o t u v o e n 
c u e n t a l a s c i r c u n s t a n c i a s a l e g a d a s p o r l a d e m a n d a n t e p a r a d e f i n i r 
l a aplicación d e l o s c r i t e r i o s j u r i s p r u d e n c i a l e s d e l a C o r t e 
C o n s t i t u c i o n a l s o b r e l a función s o c i a l d e l a p r o p i e d a d , e n relación 
a l i n m u e b l e c o n t r o v e r t i d o ( R a d i c a d o 1 1 0 0 1 - 0 3 - 1 5 - 0 0 0 - 2 0 1 6 -
0 3 1 6 0 - 0 0 ) . 

Manifestó q u e e n c u m p l i m i e n t o d e l a a n t e r i o r decisión, e l T r i b u n a l 
A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r profirió l a s e n t e n c i a d e 3 0 d e a g o s t o 

10 Corte Constitucional. Sentencia C-251 de 6 de junio de 1996. M.P. Alejandro 
Martínez Caballero. 
11 La acción fue radicada el 25 de octubre de 2016, información establecida del 
Sistema de Información Judicial Colombiano - consulta de procesos. 
12 Folio 443 a 486 del cuaderno 1 del expediente ordinario. 
13 "Por l a c u a l s e e s t a b l e c e n n o r m a s r e l a c i o n a d a s con el subsidio familiar p a r a vivienda d e 
Interés s o c i a l y s e dictan otras disposiciones" 
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d e 2 0 1 7 , e n e l s e n t i d o d e n e g a r l a s p r e t e n s i o n e s d e l a d e m a n d a 
p o r q u e l o s e l e m e n t o s p r o b a t o r i o s a l l e g a d o s a l p r o c e s o d a b a n 
c u e n t a d e q u e e l p r e d i o r e c l a m a d o p o r l a d e m a n d a n t e e s d e u s o 
público y , p o r t a n t o n o e s s u s c e p t i b l e d e cesión. N o o b s t a n t e l o 
a n t e r i o r , exhortó a l m u n i c i p i o d e B u c a r a m a n g a a r e a l i z a r trámite d e 
inscripción e n e l p r o g r a m a d e v i v i e n d a d e interés s o c i a l , p o s t u l a r l a 
p a r a s e r b e n e f i c i a r l a d e l s u b s i d i o d e v i v i e n d a e n e s p e c i e y r e a l i z a r 
e l e s t u d i o d e d i c h a postulación. 

Agregó q u e l a a n t e r i o r p r o v i d e n c i a f u e n o t i f i c a d a a l c o r r e o 
electrónico d e l a s p a r t e s a través d e m e n s a j e d e d a t o s e n v i a d o e l 
3 1 d e a g o s t o d e 2 0 1 7 ^ " * . 

3. Sustento de la petición 

S o s t u v o q u e l a s e n t e n c i a p r o f e r i d a p o r e l T r i b u n a l d e m a n d a d o 
i n c u r r e e n d e s c o n o c i m i e n t o d e l p r e c e d e n t e j u r i s p r u d e n c i a l f i j a d o 
p o r e l C o n s e j o d e E s t a d o , Sección S e g u n d a , Subsección B , e n l a 
s e n t e n c i a d e 2 3 d e e n e r o d e 2 0 1 7 , s o b r e l a función s o c i a l d e l a 
p r o p i e d a d , l a clasificación d e l o s b i e n e s d e l E s t a d o y e l p r i n c i p i o d e 
c o n f i a n z a legítima. 

Agregó q u e también i n c u r r e e n d e f e c t o m a t e r i a l o s u s t a n t i v o 
p o r q u e n o d i o aplicación a l artículo 1 4 d e l a L e y 7 0 8 d e 2 0 0 1 , 
r e l a t i v o a l a cesión a título g r a t u i t o d e i n m u e b l e s . 

4. Trámite de la solicitud de amparo 

A través d e a u t o d e l 6 d e m a r z o d e 2 0 1 8 ^ ^ , l a Sección C u a r t a d e l 
C o n s e j o d e E s t a d o admitió l a acción d e t u t e l a , ordenó l a 
notificación d e l o s m a g i s t r a d o s q u e i n t e g r a n e l T r i b u n a l 
A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r , e n c a l i d a d d e d e m a n d a d o , y l e otorgó 
e l término d e d o s ( 2 ) días p a r a c o n t e s t a r l a d e m a n d a . 

I g u a l m e n t e , vinculó a l o s m a g i s t r a d o s d e l a Sección S e g u n d a , 
Seducción B d e l C o n s e j o d e E s t a d o , a l j u e z Séptimo A d m i n i s t r a t i v o 
O r a l d e l C i r c u i t o J u d i c i a l d e B u c a r a m a n g a y a l a l c a l d e d e l 

1 " Folio 511 a 5 1 5 ibídem. 
19 Folio 38 del expediente de tutela. 
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m u n i c i p i o , c o m o t e r c e r o s i n t e r e s a d o s , p a r a q u e d e n t r o d e l término 
d e d o s ( 2 ) días c o n t e s t a r a n l a d e m a n d a , n o t i f i c a c i o n e s q u e s e 
s u r t i e r o n f r e n t e a c a d a u n o d e l o s v i n c u l a d o s . 

5. Argumentos de defensa 

5.1. Juzgado Séptimo Administrativo Oral del Circuito Judicial 
de Bucaramanga 

M e d i a n t e c o r r e o electrónico r e c i b i d o e n e s t a Corporación e l 9 d e 
m a r z o d e 2 0 1 8 , e l J u e z J o r g e Andrés O t e r o S a n d o v a l , solicitó q u e 
s e d e s v i n c u l a r a a l d e s p a c h o j u d i c i a l d e l a t u t e l a p o r n o t e n e r 
i n c i d e n c i a m a t e r i a l s o b r e l a p r o v i d e n c i a controvertida''®. 

5.2. Municipio de Bucaramanga 

E l m u n i c i p i o d e B u c a r a m a n g a , a través d e a p o d e r a d o j u d i c i a P ^ , s e 
o p u s o a l a p r o s p e r i d a d d e l a s o l i c i t u d d e t u t e l a p o r q u e l a 
d e m a n d a n t e n o p u e d e p r e t e n d e r a d q u i r i r u n b i e n q u e s e e n c u e n t r a 
p o r f u e r a d e l c o m e r c i o m e d i a n t e e l e j e r c i c i o d e e s t e m e c a n i s m o 
c o n s t i t u c i o n a l , e "intentar acomodar los fallos a su antojo"^^. 

5.3. Tribona! Administrativo de Santander y Consejo de 
Estado, Sección Segunda, Subsección B 

N o c o n t e s t a r o n l a d e m a n d a a p e s a r d e h a b e r s i d o d e b i d a m e n t e 
notificados'®. 

6. Sentencia de primera instancia 

L a Sección C u a r t a d e l C o n s e j o d e E s t a d o , m e d i a n t e s e n t e n c i a d e l 
1 2 d e a b r i l d e 20182°, declaró l a i m p r o c e d e n c i a d e s o l i c i t u d d e 
t u t e l a p o r n o c u m p l i r e l r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i e d a d . 

19 Folio 46 ibídem. 
" Poder visibli3 a folio 48 ibídem. 
19 Folio 49 a 50 ibídem. 
19 El auto admisorio de la acción de tutela le fue notificado al Tribunal demandado a 
través de mensaje de datos enviado el 8 de marzo de 2018 (fl .40), y a los terceros 
interesados personalmente en la misma fecha (fl.44). 
20 Folio 53 a 55 ibídem. 
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S o s t u v o q u e p a r a l o g r a r e l e s t r i c t o e i n m e d i a t o c u m p l i m i e n t o d e l a s 
órdenes a d o p t a d a s p o r e l j u e z d e t u t e l a , t e n d i e n t e s a p r o t e g e r 
d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s , e s p l a u s i b l e s u s c i t a r e l c u m p l i m i e n t o d e l 
f a l l o o p r o m o v e r i n c i d e n t e d e d e s a c a t o . 

Concluyó q u e , s i b i e n , l a acción d e t u t e l a p r o c e d e d e m a n e r a 
t r a n s i t o r i a p a r a e v i t a r u n p e r j u i c i o i r r e m e d i a b l e , d e l e x a m e n d e l 
e x p e d i e n t e n o s e d e s p r e n d e l a e x i s t e n c i a d e éste n i s e alegó q u e 
l o s m e d i o s d e d e f e n s a e x i s t e n t e s r e s u l t a r a n i n e f i c a c e s p a r a l a 
protección d e l o s d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s i n v o c a d o s . 

7. Impugnación 

I n c o n f o r m e c o n l a a n t e r i o r decisión, l a p a r t e d e m a n d a n t e l a 
impugnó m e d i a n t e e s c r i t o d e 2 4 d e a b r i l d e 2 0 1 8 2 ' " , e n e l c u a l 
solicitó r e v o c a r l a s e n t e n c i a d e p r i m e r a i n s t a n c i a y , e n s u l u g a r 
a n a l i z a r e l f o n d o d e l a s u n t o . 

Indicó q u e , a u n q u e e l a quo, consideró q u e s u s p r e t e n s i o n e s s e 
e n c a m i n a n a e x p o n e r e l i n c o n f o r m i s m o r e l a c i o n a d o c o n e l 
i n c u m p l i m i e n t o d e l f a l l o d e t u t e l a d e 2 3 d e e n e r o d e 2 0 1 7 , p r o f e r i d o 
p o r l a Sección S e g u n d a , Subsección B d e l C o n s e j o d e E s t a d o , 
éstas n o s e l i m i t a n a d i c h o f a l l o s i n o a l a p r o v i d e n c i a q u e profirió e l 
T r i b u n a l A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r , q u e i n c u r r e e n 
d e s c o n o c i m i e n t o d e l p r e c e d e n t e c o n s t i t u c i o n a l y d e s a t i e n d e e l 
p r i n c i p i o d e c o n f i a n z a legítima q u e l e a s i s t e e n v i r t u d d e l a b a n d o n o 
q u e e l e n t e t e r r i t o r i a l h i z o d e l b i e n q u e o c u p a d e s d e h a c e más d e 
3 0 años. 

Estimó d e s a c e r t a d o q u e e l T r i b u n a l d e m a n d a d o e x h o r t a r a a l a 
administración m u n i c i p a l a i n s c r i b i r l a y p o s t u l a r l a e n l o s p r o g r a m a s 
d e v i v i e n d a d e interés s o c i a l e n e s p e c i e , p u e s d i c h a o r d e n n o 
g a r a n t i z a l a protección d e s u s d e r e c h o s n i s o l u c i o n a l a 
problemática p l a n t e a d a . 

A m o d o d e e j e m p l o , relacionó e l c o m u n i c a d o d e 2 9 d e e n e r o d e 
2 0 1 8 a través d e l c u a l l a O f i c i n a Jurídica d e l I n s t i t u t o d e V i v i e n d a 
d e Interés S o c i a l y R e f o r m a U r b a n a d e B u c a r a m a n g a - I N V I S B U , 

21 Folio 64 a 66 ibídem. 
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m e d i a n t e , l e informó q u e n o e r a p r o c e d e n t e e l o t o r g a m i e n t o d e l 
benefició e n e s p e c i e p o r q u e "A7O se cumplen los requisitos 
establecidos en el Decreto 1077 de 2015, aunado a que a la fecha 
no se encuentra convocatoria de vivienda gratuita". 

Agregó q u e T r i b u n a l t a m p o c o t u v o e n c u e n t a q u e e l m u n i c i p i o d e 
B u c a r a m a n g a cambió u n a situación q u e h a p e r m i t i d o p o r años, d e 
l a c u a l s e h a b e n e f i c i a d o c o n e l c o b r o d e l i m p u e s t o p r e d i a l . 

Insistió e n q u e l a s e n t e n c i a c u e s t i o n a d a i n c u r r e e n d e f e c t o m a t e r i a l 
o s u s t a n t i v o p o r q u e n o aplicó e l artículo 1 4 d e l a L e y 7 0 8 d e 2 0 0 1 , 
s o b r e cesión a título g r a t u i t o d e i n m u e b l e s . 

I. CONSIDERACIONES 

1. Competencia 

L a S a l a e s c o m p e t e n t e p a r a c o n o c e r d e l a impugnación 
i n t e r p u e s t a p o r l a p a r t e a c t o r a c o n t r a l a s e n t e n c i a d e p r i m e r a 
i n s t a n c i a , e n atención a l o c o n s a g r a d o e n e l D e c r e t o 2 5 9 1 d e 
1 9 9 1 , e n c o n c o r d a n c i a c o n e l D e c r e t o 1 0 6 9 d e 2 0 1 5 m o d i f i c a d o 
p o r e l D e c r e t o 1 9 8 3 d e 2 0 1 7 , así c o m o e l A c u e r d o 0 5 5 d e 2 0 0 3 . 

2. Problema jurídico 

C o r r e s p o n d e a l a S a l a , e n e s t e c a s o d e t e r m i n a r s i d e c o n f o r m i d a d 
c o n l o s a r g u m e n t o s p l a n t e a d o s e n e l e s c r i t o d e impugnación h a y 
l u g a r a c o n f i r m a r , m o d i f i c a r o r e v o c a r e l f a l l o d e p r i m e r a i n s t a n c i a , 
p r o f e r i d o p o r l a Sección C u a r t a d e e s t a Corporación, m e d i a n t e e l 
c u a l s e declaró i m p r o c e d e n t e e l a m p a r o s o l i c i t a d o p o r n o c u m p l i r s e 
c o n e l r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i e d a d . 

P a r a e l e f e c t o , e n p r i m e r l u g a r habrá d e d e t e r m i n a r s e s i e n e s t e 
c a s o s e cumplió e l r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i e d a d e n e l e j e r c i c i o d e l a 
acción d e t u t e l a , q u e f u e e l f u n d a m e n t o d e l a s e n t e n c i a i m p u g n a d a 
y e n e l e v e n t o e n q u e s e s u p e r e d i c h o r e q u i s i t o s e procederá a l 
análisis d e f o n d o . 
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3. Procedencia de ia acción de tutela contra providencia 
judicial 

D e c o n f o r m i d a d c o n e l p r e c e d e n t e p r o f e r i d o p o r l a S a l a P l e n a d e l o 
C o n t e n c i o s o A d m i n i s t r a t i v o , e n f a l l o d e 3 1 d e j u l i o d e 2 0 1 2 ^ 2 , 
m e d i a n t e e l c u a l unificó l a d i v e r s i d a d d e c r i t e r i o s q u e l a 
Corporación tenía s o b r e l a p r o c e d e n c i a d e l a acción d e t u t e l a 
c o n t r a p r o v i d e n c i a s judiciales^®, c o n f o r m e a l c u a l : 

«De lo que ha quedado reseñado se concluye que si bien es 
cierto que el criterio mayoritario de la Sala Plena de lo 
Contencioso Administrativo ha sido el de considerar improcedente 
la acción de tutela contra providencias judiciales, no lo es menos 
que las distintas Secciones que la componen, antes y después del 
pronunciamiento de 29 de junio de 2004 (Expediente AC-10203), 
han abierto paso a dicha acción constitucional, de manera 
excepcional, cuando se ha advertido la vulneración de derechos 
constitucionales fundamentales, de ahí que se modifique tal 
criterio radical y se admita, como se hace en esta providencia, 
que debe acometerse el estudio de fondo, cuando se esté en 
presencia de providencias judiciales que resulten violatorias de 
tales derechos, observando al efecto los parámetros fijados hasta 
el momento Jurisprudencialmente.»^"^. 

L a Corporación h a m o d i f i c a d o s u c r i t e r i o s o b r e l a p r o c e d e n c i a d e 
l a acción d e t u t e l a y , e n c o n s e c u e n c i a , e s n e c e s a r i o e s t u d i a r l a s 
a c c i o n e s d e t u t e l a q u e s e p r e s e n t e n c o n t r a p r o v i d e n c i a j u d i c i a l y 
a n a l i z a r s i e l l a s v u l n e r a n algún d e r e c h o f u n d a m e n t a l , o b s e r v a n d o 
a l e f e c t o l o s parámetros f i j a d o s h a s t a e l m o m e n t o p o r l a 
j u r i s p r u d e n c i a , c o m o e x p r e s a m e n t e l o i n d i c a l a decisión d e 
unificación. 

Así, a h o r a e s i m p o r t a n t e p r e c i s a r b a j o qué parámetros s e hará e s e 
e s t u d i o , p u e s l a s e n t e n c i a d e unificación s e refirió a l o s «...fijados 
h a s t a e l m o m e n t o jurisprudencialmente...». 

22 Consejo de Estado. Sala Plena. Expediente número 11001-03-15-000-2009-01328-01. Acción de 
Tutela - Importancia jurídica. Actora: Nery Germania Alvarez Bello. Consejera Ponente: María Elizabeth 
García González. 
29 El recuento de esos criterios se encuentra en las páginas 13 a 50 del fallo de la Sala Plena antes 
reseñado. 
2" Ibídem. 
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E s c l a r o q u e l a t u t e l a e s u n m e c a n i s m o r e s i d u a l y e x c e p c i o n a l p a r a 
l a protección d e d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s c o m o l o señala e l artículo 
8 6 c o n s t i t u c i o n a l y , p o r e n d e , l a p r o c e d e n c i a d e e s t a acción c o n t r a 
p r o v i d e n c i a j u d i c i a l n o p u e d e s e r a j e n a a e s a s características. 

L a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l s e h a r e f e r i d o e n f o r m a amplia^® a u n o s 
r e q u i s i t o s g e n e r a l e s y o t r o s específicos d e p r o c e d e n c i a d e l a 
acción d e t u t e l a , s i n d i s t i n g u i r cuáles d a n o r i g e n a q u e s e c o n c e d a 
o n i e g u e e l d e r e c h o a l a m p a r o ( p r o c e d e n c i a s u s t a n t i v a ) y cuáles 
i m p i d e n e f e c t i v a m e n t e a d e n t r a r n o s e n e l f o n d o d e l a s u n t o 
( p r o c e d e n c ; i a a d j e t i v a ) . 

E n t a l e s c o n d i c i o n e s , d e b e v e r i f i c a r s e e n p r i m e r término q u e l a 
s o l i c i t u d d e t u t e l a c u m p l a u n o s p r e s u p u e s t o s g e n e r a l e s d e 
p r o c e d i b i l i c l a d , a s a b e r : i ) q u e n o s e t r a t e d e t u t e l a c o n t r a t u t e l a ; i i ) 
i n m e d i a t e z y i i i ) s u b s i d i a r i e d a d , e s d e c i r , a g o t a m i e n t o d e l o s 
r e c u r s o s o r d i n a r i o s y e x t r a o r d i n a r i o s , s i e m p r e y c u a n d o e l l o s s e a n 
idóneos y ííficaces p a r a l a protección d e l o s d e r e c h o s q u e s e d i c e n 
v u l n e r a d o s . 

C u a n d o n o s e c u m p l a c o n u n o d e e s o s p r e s u p u e s t o s , l a Sección 
declarará i m p r o c e d e n t e e l a m p a r o y n o entrará a a n a l i z a r e l f o n d o 
d e l a s u n t o . 

E n c a s o c o n t r a r i o , e n e l e v e n t o e n q u e e l a s u n t o s u p e r e d i c h o s 
r e q u i s i t o s , corresponderá a l a S a l a a d e n t r a r s e e n l a m a t e r i a o b j e t o 
d e l a m p a r o , a p a r t i r d e l o s a r g u m e n t o s e x p u e s t o s e n l a s o l i c i t u d y 
d e l o s d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s q u e s e a f i r m e n v u l n e r a d o s , e n 
d o n d e p a r a l a p r o s p e r i d a d o negación d e l a m p a r o i m p e t r a d o , s e 
requerirá: i ) q u e l a c a u s a , m o t i v o o razón a l a q u e s e a t r i b u y a l a 
transgresión s e a d e t a l e n t i d a d q u e i n c i d a d i r e c t a m e n t e e n e l 
s e n t i d o d e l a decisión y i i ) q u e l a acción n o i n t e n t e r e a b r i r e l d e b a t e 
d e i n s t a n c i a . 

A l r e s p e c t o , r e s u l t a d e l c a s o r e i t e r a r q u e e s t a acción c o n s t i t u c i o n a l 
n o p u e d e s e r c o n s i d e r a d a c o m o u n a «tercera instancia» q u e s e 

25 Entre otras en las sentencias T-949 del 16 de octubre de 2003; T-774 del 13 de 
agosto de 20C4 y C-590 de 2005 de la Corte Constitucional. 
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e m p l e e , p o r e j e m p l o , p a r a r e v i v i r términos, i n t e r p r e t a c i o n e s o 
v a l o r a c i o n e s p r o b a t o r i a s q u e s o n p r o p i a s d e l j u e z n a t u r a l . 

5. Caso concreto 

L a señora T r i n i d a d T o r r e s p r e t e n d e l a protección d e l o s d e r e c h o s 
f u n d a m e n t a l e s a l d e b i d o p r o c e s o , a l a v i v i e n d a , a l a d i g n i d a d 
h u m a n a y a l a v i d a e n c o n d i c i o n e s d i g n a s " d e las personas de la 
tercera edad'; así c o m o e l p r i n c i p i o d e c o n f i a n z a legítima, l o s 
c u a l e s consideró v u l n e r a d o s c o n l a s e n t e n c i a d e s e g u n d a i n s t a n c i a 
d e l 3 0 d e a g o s t o d e 2 0 1 7 p r o f e r i d a p o r e l T r i b u n a l A d m i n i s t r a t i v o 
d e S a n t a n d e r , e n c u m p l i m i e n t o d e l f a l l o d e t u t e l a p r o f e r i d o e l 2 3 d e 
e n e r o d e 2 0 1 7 p o r l a Sección S e g u n d a , Subsección B d e l C o n s e j o 
d e E s t a d o ( 1 1 0 0 1 - 0 3 - 1 5 - 0 0 0 - 2 0 1 6 - 0 3 1 6 0 - 0 0 ) , e n e l s e n t i d o d e 
n e g a r l a s p r e t e n s i o n e s d e l a d e m a n d a d e n u l i d a d y 
r e s t a b l e c i m i e n t o d e l d e r e c h o 6 8 0 0 1 - 3 3 - 3 3 - 0 0 7 - 2 0 1 2 - 0 0 3 0 4 - 0 1 , 
i n s t a u r a d a c o n t r a d e l m u n i c i p i o d e B u c a r a m a n g a . 

L a Sección C u a r t a d e l a Corporación declaró i m p r o c e d e n t e e l 
a m p a r o s o l i c i t a d o a l c o n s i d e r a r q u e l a t u t e l a n o cumplió c o n e l 
r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i d a d , p u e s l a a c c i o n a n t e p a r a l o g r a r e l e s t r i c t o 
e i n m e d i a t o c u m p l i m i e n t o d e l a s órdenes a d o p t a d a s p o r e l j u e z d e 
t u t e l a , e s p l a u s i b l e s u s c i t a r e l i n c i d e n t e d e d e s a c a t o , además q u e 
t a m p o c o encontró d e m o s t r a d a l a o c u r r e n c i a d e u n p e r j u i c i o 
i r r e m e d i a b l e . 

I n c o n f o r m e c o n t a l decisión l a señora T r i n i d a d T o r r e s l a impugnó 
r e i t e r a n d o q u e l a p r o v i d e n c i a c u e s t i o n a d a sí i n c u r r e e n vías d e 
h e c h o p o r q u e d e s a t i e n d e e l p r i n c i p i o d e c o n f i a n z a legítima q u e l e 
a s i s t e e n v i r t u d d e l a b a n d o n o q u e e l e n t e t e r r i t o r i a l h i z o d e l b i e n 
q u e o c u p a d e s d e h a c e más d e 3 0 años, n o analizó s u situación 
p a r t i c u l a r , n o g a r a n t i z a l a protección d e s u s d e r e c h o s n i solucionó 
l a problemática p l a n t e a d a . S i n e m b a r g o , l a i m p u g n a n t e n o e x p u s o 
m o t i v o s p o r l o s c u a l e s n o h a p r o m o v i d o i n c i d e n t e d e d e s a c a t o 
c o n t r a l a s e n t e n c i a c u e s t i o n a d a n i p o r q u e e s t e m e c a n i s m o r e s u l t a 
i n e f i c a z p a r a l a protección d e s u s d e r e c h o s f u n d a m e n t a l e s . 
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D e a c u e r d o c o n l o a n t e r i o r , t a l y c o m o l o estableció e l a quo, e n 
e s t e c a s o l a acción d e t u t e l a e s i m p r o c e d e n t e p o r c u a n t o n o 
c u m p l e c o n e l r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i e d a d q u e l a c a r a c t e r i z a . 

Según s e t i e n e , e l artículo 5 2 d e l D e c r e t o 2 5 9 1 d e 1 9 9 1 " P o r el 
cual se reglamenta la acción de tutela consagrada en el artículo 86 
de la Constitución Política" d i s p o n e : 

"(...) 
Artículo 52. Desacato. <lnciso CONDICIONALMENTE exequible> 
<Ver Notas del Editor> La persona que incumpliere una orden de 
un juez proferida con base en el presente Decreto incurrirá en 
desacato sancionable con arresto hasta de seis meses y multa 
hasta de 20 salarios mínimos mensuales salvo que en este 
Decreto ya se hubiere señalado una consecuencia jurídica distinta 
y sin perjuicio de las sanciones penales a que hubiere lugar. 
(...)". 

L a p a r t e a c t o r a a l e g a q u e e l T r i b u n a l d e m a n d a d o , a l p r o f e r i r l a 
s e n t e n c i a c u e s t i o n a d a , desatendió l a s d i r e c t r i c e s i m p a r t i d a s p o r e l 
j u e z d e t u t e l a , r e l a c i o n a d a s c o n e l análisis p a r t i c u l a r d e s u c a s o a 
l a l u z d e l p r i n c i p i o d e c o n f i a n z a legítima q u e l e a s i s t e e n v i r t u d d e l 
a b a n d o n o q u e e l e n t e t e r r i t o r i a l h i z o d e l b i e n q u e o c u p a d e s d e 
h a c e más d e 3 0 años, y l a f a l t a d e aplicación d e l a s d i s p o s i c i o n e s 
c o n t e n i d a s e n e l artículo 1 4 d e l a L e y 7 0 8 d e 2 0 0 1 . 

D e l o a n t e r i o r , e s c l a r o p a r a l a S a l a q u e t a l situación s e e n m a r c a 
e n l a c a u s a l m e n c i o n a d a p o r e l a quo, p u e s e s e v i d e n t e q u e l a 
a c c i o n a n t e c u e n t a c o n l a p o s i b i l i d a d d e i n i c i a r e l r e s p e c t i v o 
i n c i d e n t e d e d e s a c a t o a e f e c t o s d e q u e l a Sección S e g u n d a , 
Subsección B d e l C o n s e j o d e E s t a d o , s e p r o n u n c i e s o b r e e l 
a d e c u a d o y e f e c t i v o c u m p l i m i e n t o d e l a t u t e l a p r o f e r i d a e l 2 3 d e 
e n e r o d e 2 0 1 7 , e s c e n a r i o e n e l q u e s e d e b e n e x p o n e r l o s 
a r g u m e n t o s q u e p r e s e n t a e n e s t e trámite d e t u t e l a . 

S o b r e e l r e q u i s i t o d e s u b s i d i a r i e d a d , e l artículo 8 6 d e l a 
Constitución Política consagró l a acción d e t u t e l a e n l o s s i g u i e n t e s 
términos: 

"Toda persona tendrá acción de tutela para reclamar ante los 
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jueces, en todo momento y lugar, mediante un procedimiento 
preferente y sumario, por sí misma o por quien actúe a su 
nombre, la protección inmediata de sus derechos 
constitucionales fundamentales, cuando quiera que éstos 
resulten vulnerados o amenazados por la acción o la omisión 
de cualquier autoridad pública. 

Esta acción s o l o procederá c u a n d o el afectado no 
disponga de otro medio de defensa j u d i c i a l , s a l v o que 
a q u e l l a s e utilice c o m o m e c a n i s m o transitorio p a r a 
evitar un perjuicio Irremediable." ( S e r e s a l t a ) 

D e i g u a l m a n e r a , e l artículo 6 d e l D e c r e t o 2 5 9 1 d e 1 9 9 1 estipuló: 

"La acción de t u t e l a no procederá: 

1. Cuando existan otros recursos o m e d i o s de defensa 
j u d i c i a l e s , s a l v o que a q u e l l a s e utilice c o m o m e c a n i s m o 
transitorio p a r a evitar un perjuicio Irremediable. La 
existencia de dichos medios será apreciada en concreto, en 
cuanto a su eficacia, atendiendo las circunstancias en que 
se encuentra el solicitante. Se entiende por irremediable el 
perjuicio que solo pueda ser reparado en su integridad 
mediante una indemnización". ( N e g r i l l a f u e r a d e t e x t o ) 

Así m i s m o , a través d e s e n t e n c i a T - 4 5 8 d e 2 0 1 4 l a C o r t e 
C o n s t i t u c i o n a l refirió a s p e c t o s s o b r e e l p r i n c i p i o d e s u b s i d i a r i e d a d , 
así: 

"En cuanto al requisito de subsidiariedad, esta Corporación ha 
señalado que para que la tutela, que constituye un 
mecanismo residual y subsidiario, proceda al ser interpuesta 
por una persona se debe cumplir con las exigencias de que el 
actor (i) no disponga de otro medio de defensa judicial para 
proteger de manera inmediata sus derechos fundamentales 
vulnerados; o (ii) que existiendo otro medio de defensa 
judicial, se presenten dos eventos: (a) que el mecanismo no 
sea idóneo para el amparo de los derechos afectados, de 
manera que la tutela los proteja de forma directa; o (b) que la 
tutela sea un mecanismo transitorio para que se evite un 

( . . . ) 
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perjuicio irremediable. 

En este orden de ideas, el juez de tutela debe comprobar la 
existencia de otro medio de defensa judicial, evaluar las 
circunstancias que se invoquen en la acción constitucional (de 
conformidad con el artículo 6° del Decreto 2591 de 1991) y 
verificar si el mecanismo existente puede brindar o no 
soluciones de forma clara, definitiva y precisa al demandante, 
que constituya una protección similar o análoga a la que el 
juez constitucional le podría brindar a través del amparo 
tutelar." 

D e allí, s e t i e n e q u e l a acción d e t u t e l a e s u n m e c a n i s m o d e 
carácter r e s i d u a l y s u b s i d i a r i o q u e p r o c e d e únicamente c u a n d o n o 
e x i s t a n o t r o s m e d i o s d e d e f e n s a j u d i c i a l , razón p o r l a c u a l n o 
p u e d e s e r u t i l i z a d a c o m o u n trámite a l t e r n a t i v o p a r a s u s t i t u i r l o s 
trámites j u d i c i a l e s q u e e l o r d e n a m i e n t o h a d i s p u e s t o p a r a e l e f e c t o . 

E n conclusión, c o m o q u i e r a q u e está d e m o s t r a d a l a e x i s t e n c i a d e 
o t r o m e c a n i s m o j u d i c i a l idóneo d i s t i n t o a l a t u t e l a , c o m o l o e s e l 
i n c i d e n t e d e d e s a c a t o , a l c u a l l a a c t o r a p u e d e a c u d i r p a r a p l a n t e a r 
s u s i n c o n f o r m i d a d e s r e s p e c t o d e l a s e n t e n c i a d e 3 0 d e a g o s t o d e 
2 0 1 7 p r o f e r i d a p o r e l T r i b u n a l A d m i n i s t r a t i v o d e S a n t a n d e r , r e s u l t a 
c l a r o q u e l a s o l i c i t u d d e a m p a r o e s i m p r o c e d e n t e y n o h a y 
n e c e s i d a d d e h a c e r u n p r o n u n c i a m i e n t o d e f o n d o e n e s t a 
i n s t a n c i a . 

E n c o n s e c u e n c i a , e s n e c e s a r i o c o n f i r m a r l a decisión p r o f e r i d a e l 
1 2 d e a b r i l d e 2 0 1 8 p o r e l a quo q u e declaró i m p r o c e d e n t e e l 
a m p a r o s o l i c i t a d o . 

E n mérito d e l o e x p u e s t o , e l C o n s e j o d e E s t a d o , S a l a d e l o 
C o n t e n c i o s o A d m i n i s t r a t i v o , Sección Q u i n t a , a d m i n i s t r a n d o j u s t i c i a 
e n n o m b r e d e l a República y p o r a u t o r i d a d d e l a l e y , 

FALLA: 

PRIMERO.- Confírmase l a s e n t e n c i a d e l 1 2 d e a b r i l d e 2 0 1 8 , 
p r o f e r i d a p o r l a Sección C u a r t a d e l C o n s e j o d e E s t a d o , p o r l a s 
r a z o n e s e x p u e s t a s e n l a p a r t e c o n s i d e r a t i v a d e e s t a p r o v i d e n c i a . 
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SEGUNDO.- Notifíquese a l a s p a r t e s y a l o s i n t e r v i n i e n t e s e n l a 
f o r m a p r e v i s t a e n e l artículo 3 0 d e l D e c r e t o 2 5 9 1 d e 1 9 9 1 . 

T E R C E R O . - Remítase e l e x p e d i e n t e a l a C o r t e C o n s t i t u c i o n a l p a r a 
s u e v e n t u a l revisión, d e n t r o d e l o s d i e z ( 1 0 ) días s i g u i e n t e s a l d e l a 
e j e c u t o r i a d e e s t a p r o v i d e n c i a , d e c o n f o r m i d a d c o n e l artículo 3 2 
d e l D e c r e t o 2 5 9 1 d e 1 9 9 1 . 

CUARTO.- E j e c u t o r i a d a e s t a p r o v i d e n c i a , p o r Secretaría 
devuélvase e l e x p e d i e n t e 6 8 0 0 1 - 3 3 - 3 3 - 0 0 7 - 2 0 1 2 - 0 0 3 0 4 - 0 1 , 
a l l e g a d o e n c a l i d a d d e préstamo p o r e l J u z g a d o Séptimo 
A d m i n i s t r a t i v o O r a l d e l C i r c u i t o J u d i c i a l d e B u c a r a m a n g a , s e g t j n 
o f i c i o 1 4 4 s i n f e c h a , v i s i b l e a f o l i o 5 1 d e l e x p e d i e n t e . 

NOTIFÍQUESE Y CÚMPLASE 

Consejera 

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO 
Consejero 


