FALLO DE TUTELA - Cumplimiento / TUTELA - Desacato / DESACATO -
Tutela/ DESACATO - Sancion

El articulo 27 del Decreto Ley 2591 de 1991, dispone que una vez se profiera el
fallo que concede la tutela, la autoridad responsable de la amenaza o vulneracion
de los derechos constitucionales fundamentales debe cumplirlo sin demora, y que
si no lo hace dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes, el juez se dirigira
al superior de aquél y lo requerira para que lo haga cumplir y le abra el
correspondiente procedimiento disciplinario, so pena de que si ho procede en esa
forma también se abra proceso contra dicho superior. Ademas, la citada
disposicion establece que el juez podra sancionar por desacato al responsable y al
superior hasta que cumplan la sentencia y que, en todo caso, aquél establecera
los demas efectos del fallo para el caso concreto y mantendra competencia hasta
gue quede restablecido el derecho o eliminadas las causas de la amenaza. Por su
parte, el articulo 52 ibidem sefiala que quien incumpla una orden de tutela,
incurrira en desacato sancionable con arresto hasta de seis (6) meses y multa
hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales, sanciones que impondra el juez
gue dictoé la decisién mediante tramite incidental y que deben ser consultadas ante
el superior jerarquico de aquél, quien decidira si las revoca o no.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2591 DE 1991 — ARTICULO 27 / DECRETO 2591
— ARTICULO 52

VERIFICACION DE CUMPLIMIENTO DE FALLO DE TUTELA - Competencia
del juez de primera instancia / DESACATO - Por excepcion pueden
proferirse ordenes adicionales al fallo / DECLARACION DE DESACATO -
Elementos / SANCION POR DESACATO — No puede imponerse si la orden no
es claray precisa

El articulo 27 del Decreto 2591 de 1991, dispone que el juez de primera instancia
es el que define los efectos del fallo y conserva la competencia para verificar el
cumplimiento de la orden, hasta cuando se restablezca el derecho o desaparezcan
las causas de la violacion. La jurisprudencia constitucional ha indicado que en
circunstancias excepcionales el juez que tramita el desacato o, el que conoce de
la consulta tienen competencia para proferir érdenes adicionales a las contenidas
originalmente en el fallo. Esta tesis tiene sustento en que el fallo de tutela esta
compuesto de la decision de amparo y de la orden especifica para garantizar el
derecho. La primera es inmodificable, en términos absolutos, si tiene el atributo de
cosa juzgada; la segunda puede ser complementada, segun las circunstancias del
caso concreto. La orden dada por el Tribunal al resolver la tutela no es suficiente
para determinar la obligacion del Ministerio accionado, pues no individualiza los
derechos convencionales, no precisa alguna instruccién sobre la forma como se
deben reconocer ni establece un término para su cumplimiento. Esto, desde luego,
no permite hacer efectivos los derechos que el a quo protegio; tampoco hacer
exigible la orden. Ahora bien, para que haya lugar a declarar el desacato de la
orden de tutela se deben verificar los siguientes elementos: quién es la persona
que resultd obligada al cumplimiento; el término otorgado para ejecutarla y; el
alcance de la orden. Dado que la orden de tutela no es clara ni precisa, se
revocara la decision sancionatoria. Empero, para no hacer inane el amparo que se
concedid en el asunto bajo estudio, se instara al a quo para que tome las medidas
necesarias para la proteccion de los derechos que encontré vulnerados, conforme
al articulo 27 del Decreto 2591 de 1991.

FUENTE FORMAL: DECRETO 2591 DE 1991 — ARTICULO 27



NOTA DE RELATORIA: Sobre la competencia del juez de primera instancia para
verificar el cumplimiento del fallo: Corte Constitucional, sentencia T-086 de 2003,
autos 050 y 138 de 2004 y 178 de 2005. Sobre Las ordenes adicionales en
incidentes de desacato: Corte Constitucional, sentencia T-086 de 2003. Sobre los
elementos para desalar el desacato: Corte Constitucional, sentencias T-553 de
2002 y T-368 de 2005.
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Demandado: MINISTERIO DE LA PROTECCION SOCIAL

Referencia: Consulta incidente de desacato

Se decide el grado jurisdiccional de consulta del auto del Tribunal Administrativo del
Atlantico de 4 de diciembre de 2009, que sancioné al Ministro de la Proteccion Social

con multa de quince (15) salarios minimos mensuales legales vigentes.

I. ANTECEDENTES

Yadira Esther Cuan Molina, Nancy Judith Borja Cérdoba, Alvaro Isaac Ruiz
Vence, Rosa Virginia Nufiez Ibafez, Haroldo Sanchez Pardo, Martha Cecilia
Alonso, Pablo Emilio Arrieta Pérez, José Enrique Uribe Rojas, como
accionantes, y Ovanis Lépez Rosado, Martha Cecilia Patifio, Victor José
Patino Granados, como coadyuvantes, formularon accién de tutela contra el
Ministerio de la Proteccion Social. Los actores consideraron que el accionado les
vulneré los derechos constitucionales fundamentales al debido proceso, de

asociacién y minimo vital.

Pidieron que se ordenara al Ministerio reconocer y pagar unas prestaciones de

origen convencional a las que tenian derecho, pues, en su condicién de antiguos



trabajadores oficiales del Instituto de Seguros Sociales fueron vinculados a la

liquidada Empresa Social del Estado José Prudencio Padilla.

A la actuacion se integraron como terceras interesadas a las fiduciarias

Fiduprevisora S.A. y Fiduagraria S.A.

El Tribunal Administrativo del Atlantico, en sentencia de 16 de septiembre de
2008, concedié la tutela y ordené al Ministerio de la Proteccion Social reconocer,
liquidar y pagar las prestaciones convencionales reclamadas por los accionantes.
Este fallo no fue impugnado oportunamente ni seleccionado para revision por la

Corte Constitucional.

Los tutelantes promovieron incidente de desacato, porque el Ministerio no cumplio

la orden de tutela (fls 1 a 5).

Por auto de 29 de octubre de 2009, el Tribunal Administrativo del Atlantico dio
tramite al incidente, corrio traslado al Ministro de la Proteccion Social y a las

fiduciarias Fiduagraria S.A. y Fiduprevisora S.A. (fls. 28 a 32).

ll. DECISION SANCIONATORIA

En la decision consultada, el Tribunal Administrativo del Atlantico concluy6 que el
Ministro de la Proteccion Social incumplié el fallo de tutela de 16 de septiembre de
2008, dado que no adopté las medidas necesarias para reconocer, liquidar y pagar
las prestaciones convencionales que reclamaron los actores. En consecuencia,
sanciond al aludido funcionario con multa de quince (15) salarios minimos

mensuales legales vigentes.

Recalco que la falta de pago de los beneficios convencionales viola los derechos
fundamentales al minimo vital y movil y, dignidad humana; ademas, atenta contra

la integridad fisica y moral de los tutelantes y de sus familias.

Precis6 que el incidente de desacato no es una instancia para revivir la
controversia que se dirimié en el fallo de tutela. En razén de ello, no tuvo en
cuenta los argumentos que expuso el accionado para justificar su incumplimiento
de la providencia de 16 de septiembre de 2008, cuyo objetivo era demostrar la

supuesta incompetencia legal del Ministerio para acatar la orden de tutela.



Concluy6é que corresponde al Estado el cumplimiento de las obligaciones que
contrae con sus empleados, de manera que no existe pretexto para que aquél

evada el deber de satisfacer las acreencias laborales de los actores (fls. 81 a 90).

[Il. ARGUMENTOS DEL SANCIONADO

- El Director de Liguidaciones y Remanentes de Fiduprevisora S.A. argumenté que
las fiduciarias y los patrimonios autbnomos que participaron en la liquidacion de la
ESE José Prudencio Padilla no fueron condenados en el fallo de tutela de 16 de
septiembre de 2008 vy, que el Unico obligado a responder por las érdenes que en
aquél se impartieron es el Ministerio de la Proteccién Social.

Recalco que el desacato no es oponible a la Fiduciaria porque no fue liquidadora
de la aludida ESE, sino que actu6 como agente fiduciario, conforme al contrato 3-
10373- de 30 de mayo de 2008.

Adujo que en la solicitud de tutela no se precisé con claridad la vulneracion de los
derechos fundamentales de los actores, sino que se enunciaron algunas

consideraciones sobre esos principios constitucionales.

Concluy6 que la Fiduciaria, por prohibicion legal, no puede responder con recursos
propios por las obligaciones a cargo de los fideicomisos que administra y/o de los
fideicomitentes, de conformidad con los articulos 1233 del Cédigo de Comercio y
146 del Decreto 663 de 1993 (fls. 73 a 79).

- La Jefe de la Oficina Asesora Juridica y de Apoyo Legislativo del Ministerio de la
Proteccion Social pidié que se revocara el auto objeto de consulta y el fallo de
tutela de 16 de septiembre de 2008, dado que para el asunto bajo estudio la

solicitud de amparo es improcedente.

Indic6 que el incidente de desacato es un instrumento para estudiar la
responsabilidad subjetiva de la autoridad accionada en tutela, de manera que para
su prosperidad es necesario que concurran el incumplimiento del fallo y la

negligencia comprobada en relacion con el acatamiento de la orden del juez.

Argumento que la tutela es improcedente para dirimir la controversia sub iudice,



porque esta accidén no es el medio idoneo para reclamar acreencias laborales. Asi
lo ha precisado la jurisprudencia del Consejo de Estado, habida cuenta de que
dicha discusibn se debe dar en las acciones ordinarias previstas por el

ordenamiento.

Agregd que no existe prueba, por lo menos sumaria, de que se hayan afectado los
derechos de los tutelantes. En lugar de ello, al momento de su desvinculacién,
aquéllos recibieron el pago de indemnizaciones y de prestaciones sociales que

representaron una importante suma de dinero.

Explicé que el Ministerio carece de legitimacién en la causa por pasiva, pues,
aunque la ESE José Prudencio Padilla pertenecia a su sector administrativo tenia

autonomia administrativa y presupuestal.

Concluyé que la Constitucion Politica y el Estatuto Organico de Presupuesto
prohiben al Ministerio reconocer y pagar derechos convencionales por la
naturaleza juridica del vinculo de sus servidores y, destacO que nunca tuvo

relacion laboral con los accionantes (fls. 94 a 111).

V. CONSIDERACIONES

El articulo 27 del Decreto Ley 2591 de 19911, dispone que una vez se profiera el
fallo que concede la tutela, la autoridad responsable de la amenaza o vulneracion
de los derechos constitucionales fundamentales debe cumplirlo sin demora, y que
si no lo hace dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes, el juez se dirigira
al superior de aquél y lo requerira para que lo haga cumplir y le abra el
correspondiente procedimiento disciplinario, so pena de que si no procede en esa

forma también se abra proceso contra dicho superior.

Ademas, la citada disposicion establece que el juez podra sancionar por desacato
al responsable y al superior hasta que cumplan la sentencia y que, en todo caso,
aquél establecera los demas efectos del fallo para el caso concreto y mantendra
competencia hasta que quede restablecido el derecho o eliminadas las causas de

la amenaza.

Por su parte, el articulo 52 ibidem sefiala que quien incumpla una orden de tutela,

! Diario Oficial 40165 del 19 de noviembre de 1991.



incurrira en desacato sancionable con arresto hasta de seis (6) meses y multa
hasta de veinte (20) salarios minimos mensuales, sanciones que impondra el juez
gue dictoé la decisién mediante tramite incidental y que deben ser consultadas ante

el superior jerarquico de aquél, quien decidira si las revoca o no.

El Tribunal Administrativo del Atlantico considerd, en el fallo cuyo incumplimiento
sanciond, que los accionantes tenian derecho a que el Ministerio de la Proteccion
Social les reconociera, liquidara y pagara algunas prestaciones convencionales,
toda vez que en su condicion de antiguos trabajadores del Instituto de Seguros
Sociales fueron vinculados a la liquidada ESE José Prudencio Padilla. Lo anterior,
porque en el proceso de liquidacion de la entidad quedd pendiente el pago de

dichas acreencias laborales.

Por tanto, ordend al Ministerio efectuar las gestiones necesarias pagar esas

prestaciones.

Para resolver el asunto se precisa:

(i) El juez que atiende la consulta de un incidente de desacato est4 facultado para
verificar si hubo un incumplimiento de las 6rdenes proferidas y si éste fue total o
parcial. Si concluye que existié incumplimiento, debe valorar las causas de ello
para asegurar el cumplimiento de lo ordenado y analizar si la sancion impuesta en

el incidente de desacato es razonable, adecuada y proporcionada.

(i) ElI Ministerio accionado excusa su omision en la imposibilidad juridica de

reconocer y pagar prestaciones extralegales.

(i) La oportunidad procesal para controvertir las decisiones que en primera
instancia se profieren en una acciéon de tutela es la impugnacion, en los términos

de los articulos 31 y siguientes del Decreto Ley 2591 de 1991.

(iv) Con ocasion del trdmite incidental no le es dado al juez, so pena de vulnerar la
cosa juzgada, modificar el contenido sustancial de la orden o redefinir la
proteccion concedida; sélo bajo precisas circunstancias podra efectuar variaciones
a las ordenes impartidas con el animo de lograr una proteccion adecuada de los

derechos amparados.



(v) En consulta tampoco es viable reevaluar los argumentos tenidos en cuenta por
el juez, colegiado o singular, que conocid de la tutela para acceder al amparo de
los derechos fundamentales, maxime si, como en el presente caso, la autoridad

judicial que conoce de la consulta no conoci6 de la accion de tutela.

Como el Ministerio accionado no impugné oportunamente el fallo del Tribunal
Administrativo del Atlantico de 16 de septiembre de 2008, que ampard los
derechos de los accionantes, no es viable que con ocasién del incidente de
desacato pretenda hacer valer sus razones de inconformidad frente a él, pues, se

reitera, esta no es la etapa procesal disefiada para tal fin.

El articulo 27 del Decreto 2591 de 1991, al cual ya se hizo referencia, dispone que
el juez de primera instancia es el que define los efectos del fallo y conserva la
competencia para verificar el cumplimiento de la orden, hasta cuando se
restablezca el derecho o desaparezcan las causas de la violacion?.

La jurisprudencia constitucional ha indicado que en circunstancias excepcionales
el juez que tramita el desacato o, el que conoce de la consulta tienen competencia
para proferir 6rdenes adicionales a las contenidas originalmente en el fallo. Esta
tesis tiene sustento en que el fallo de tutela estd compuesto de la decision de
amparo y de la orden especifica para garantizar el derecho. La primera es
inmodificable, en términos absolutos, si tiene el atributo de cosa juzgada; la

segunda puede ser complementada, segun las circunstancias del caso concreto?®.

El Tribunal ordeno en el fallo de 16 de septiembre de 2006:

“PRIMERO: Tutelar transitoriamente los derechos fundamentales al
Debido Proceso, Derecho de Asociacion, Derecho al Minimo vital y
movil (sic), asi como el respeto al precedente constitucional consagrado
en las ratio decidendi de las Sentencias C-314 del 2004 y C-349 del
2004, de la Corte Constitucional.

Segundo: Ordénase al Ministerio de la Proteccion Social, proceda al
reconocimiento, liquidacion y pago de los derechos convencionales
dejados de reconocer por la E.S.E. José Prudencio Padilla en
Liquidacion, de los sefiores YADIRA ESTHER CUAN MOLINA,
NANCY JUDITH BORJA CORDOBA (sic), ALVARO ISAAC RUIZ
VENCE, ROSA NUNEZ IBANEZ (sic), HAROLDO SANCHEZ PARDO,
MARTHA CECILIA ALONSO, PABLO EMILIO ARRIETA PEREZ (sic)
Y JOSE ENRIQUE URIBE (sic), asi como a los sefiores OVANIS
LOPEZ ROSADO (sic), MARTHA CECILIA PATINO GRANADOS Y

2 Cfr. Corte Constitucional, sentencia T-086 de 2003; autos 050 y 138 de 2004 y, 178 de 2005.
3 Cfr. sentencia T-086 de 2003.



VICTOR JOSE PATINO GRANADOS (sic), en su calidad de
coadyuvante de la presente Accion constitucional (sic) (...)".

Esta orden no es suficiente para determinar la obligacion del Ministerio accionado,
pues no individualiza los derechos convencionales, no precisa alguna instruccién
sobre la forma cémo se deben reconocer ni establece un término para su
cumplimiento. Esto, desde luego, no permite hacer efectivos los derechos que el a

quo protegid; tampoco hacer exigible la orden.

Ahora bien, para que haya lugar a declarar el desacato de la orden de tutela se
deben verificar los siguientes elementos: quién es la persona que resulto obligada

al cumplimiento; el término otorgado para ejecutarla y; el alcance de la orden®.

Dado que la orden de tutela no es clara ni precisa, se revocara la decision
sancionatoria. Empero, para no hacer inane el amparo que se concedié en el
asunto bajo estudio, se instara al a quo para que tome las medidas necesarias
para la proteccion de los derechos que encontré vulnerados, conforme al articulo
27 del Decreto 2591 de 1991.

En virtud de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativo, Seccion Cuarta,

RESUELVE
1. Revocase el auto del Tribunal Administrativo del Atlantico de 4 de diciembre de
2009, que sancion6 al Ministro de la Proteccion Social con multa de quince (15)
salarios minimos mensuales legales vigentes, por el incumplimiento del fallo de 16
de septiembre de 2008 que se profirié en el asunto de la referencia.

En su lugar:

Declarase que no hubo desacato por las razones expuestas en la parte motiva de

esta providencia.

2. Instase al Tribunal Administrativo del Atlantico para que tome las medidas

necesarias para la proteccion de los derechos de los accionantes que encontro

4 Cfr. Corte Constitucional, sentencias T-553 de 2002 y T-368 de 2005.



vulnerados, conforme al articulo 27 del Decreto 2591 de 1991.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Notifiquese y cumplase,

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en sesién

celebrada en la fecha.

MARTHA TERESA BRICENO DE VALENCIA

Presidente

HUGO FERNANDO BASTIDAS BARCENAS WILLIAM GIRALDO GIRALDO
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