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ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisitos generales y especiales de
procedibilidad

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS QUE RESUELVEN INCIDENTES DE DESACATO-

Requisitos de procedencia

Se tiene que la jurisprudencia trazada por esta Corporacién sostiene que para enervar
mediante accién de tutela la providencia que resuelve un incidente de desacato, es preciso

que se reunan los siguientes requisitos: i) La decisién dictada en el trdmite de desacato se
encuentre ejecutoriada; es decir que la accién de tutela es improcedente si se interpone
antes de finalizado el trdmite -incluido el grado jurisdiccional de consulta, si es del caso-.
ii) Se acrediten los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales y se sustente, por lo menos, la configuraciéon una de las causales
especificas (defectos). iii) Los argumentos del promotor de la acciéon de tutela deben ser
consistentes con lo planteado por él en el trdmite del incidente de desacato, de manera
que a) no debe traer a colacién alegaciones nuevas, que dejé de expresar en el incidente de
desacato, y b) no puede solicitar nuevas pruebas que no fueron pedidas en un principio

dentro del desacato y que el juez no tenia que practicar de oficio.

DEBER DE CUMPLIMIENTO DE LAS PROVIDENCIAS JUDICIALES COMO COMPONENTE DEL
DERECHO FUNDAMENTAL AL ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA'Y AL DEBIDO
PROCESO

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-Concepto y contenido
CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS JUDICIALES-Imperativo del Estado social de Derecho

DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA Y EFECTIVO CUMPLIMIENTO DE
LAS PROVIDENCIAS JUDICIALES-Jurisprudencia constitucional

INCIDENTE DE DESACATO COMO MECANISMO DE CARACTER JUDICIAL PARA HACER CUMPLIR
LOS FALLOS DE TUTELA-Jurisprudencia constitucional



NATURALEZA DEL INCIDENTE DE DESACATO-Jurisprudencia constitucional

INCIDENTE DE DESACATO-Limites, deberes y facultades del juez

SANCION POR DESACATO-Casos en que no puede imponerse

No habria lugar a imponer una sancién por desacato en los casos en que (i) la orden de
tutela no ha sido precisa, porque no se determind quién debia cumplirla o porque su
contenido es difuso, y/o (ii) el obligado ha adoptado alguna conducta positiva tendiente a

cumplir la orden de buena fe, pero no se le ha dado la oportunidad de hacerlo.

INCIDENTE DE DESACATO-Finalidad

Acerca de la finalidad que persigue el incidente de desacato, la postura que de vieja data ha
acogido la Sala Plena de esta Corte y que se ha mantenido es que, si bien una de las

consecuencias derivadas de este tramite incidental es la imposiciéon de sanciones por la
desobediencia frente a la sentencia, su auténtico propdsito es lograr el cumplimiento efectivo
de la orden de tutela pendiente de ser ejecutada; de suerte que no se persigue reprender
al renuente por el peso de la sancién en si misma, sino que ésta debe entenderse como una
forma para inducir que aquel encauce su conducta hacia el cumplimiento, a través de una
medida de reconvencidn cuya objetivo no es otro que auspiciar la eficacia de la accidén

impetrada y, con ella, la reivindicacién de los derechos quebrantados.

CONSULTA DEL DESACATO-Efectos

Al evaluar el alcance de la decision del juez que resuelve la consulta en el marco de un
incidente de desacato, este Tribunal ha establecido que en esta etapa del tramite la
autoridad competente debera verificar los siguientes aspectos: (i) si hubo incumplimiento y
si este fue total o parcial, apreciando en ambos casos las circunstancias del caso concreto
-la causa del incumplimiento- con el fin de identificar el medio adecuado para asegurar que
se respete lo decidido. (ii) si existe incumplimiento, debera analizar si la sancién impuesta
en el incidente de desacato es la correcta, en esta etapa, se corrobora que no haya una
violacidon de la Constitucion o de la Ley y que la sanciéon es adecuada, dadas las
circunstancias especificas de cada caso, para alcanzar el fin que justifica la existencia

misma de la accién de tutela, es decir, asegurar el goce efectivo del derecho tutelado por la



sentencia.
CONSULTA DEL DESACATO-Competencia para modificar érdenes en tutela

Recordando que la finalidad ultima del incidente de desacato es la de hacer efectiva la
proteccién de los derechos fundamentales objeto de amparo, la Corte ha admitido que en
ciertas circunstancias el juez que conoce el grado jurisdiccional de consulta adicione lo
resuelto por el a quo a través de medidas complementarias o ajustes tendientes a asegurar
el cumplimiento de las drdenes de tutela, circunscrito eso si a la parte resolutiva de la
sentencia de tutela, pues no es este el escenario para abrir el debate previamente

clausurado.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS QUE RESUELVEN INCIDENTES DE DESACATO-
Procedencia por desconocimiento del precedente respecto a 6rdenes complejas y se pasé
por alto que el no pago inmediato de las medidas de reparacién reconocidas a los

solicitantes no era imputable a la negligencia de las funcionarias

La Sala evidencié que las providencias acusadas incurrieron en un defecto sustantivo por
desconocimiento del precedente, en la medida en que hicieron caso omiso de que, a raiz de
la complejidad que implicaba la ejecucién inmediata de las 6rdenes de tutela -por estar
inmersas en un estado de cosas inconstitucional-, era preciso atender la jurisprudencia
conforme a la cual el juez estd revestido de singulares atribuciones para modular las
érdenes impartidas en sentencia -en este caso, las érdenes de pago de la indemnizacidon

administrativa-, considerando los elementos del contexto y los informes allegados por la
entidad obligada. Especificamente, se advirtid que en el marco de lo que esta Corte ha

denominado 6rdenes complejas, el precedente habilitaba al juez para que modulara la
orden de pago en uno de sus aspectos accidentales (tiempo, modo y lugar) con el propdsito
de hacer posible el cumplimiento, dado el allanamiento a los fallos por parte de la obligada,
contrastado con la problematica estructural asociada al estado de cosas inconstitucional en
materia de victimas de desplazamiento forzado. Asimismo, se constatd que la pretermisién
del estudio sobre la responsabilidad subjetiva conllevé un desconocimiento del precedente

jurisprudencial sobre la finalidad del incidente de desacato. Se pasé por alto que el no pago
inmediato de las medidas de reparacion reconocidas a los solicitantes no era imputable a la

negligencia de las funcionarias sino a la situacién coyuntural ocasionada por la violacién



masiva de derechos en el marco del conflicto, y dicha omisién condujo a una
desnaturalizacién de las sanciones de arresto y multa como mecanismos para propiciar la
efectividad de la salvaguarda dispensada en los fallos de tutela. Ello, por cuanto se
establecid que, al momento de resolver un incidente de desacato, la autoridad judicial debe
tomar en consideracion si concurren factores objetivos y/o subjetivos determinantes para
valorar el cumplimiento de una orden de tutela por parte de su destinatario. Entre

los factores objetivos, pueden tomarse en cuenta variables como (i) la imposibilidad factica
o juridica de cumplimiento, (ii) el contexto que rodea la ejecucién de la orden impartida, (iii)
la presencia de un estado de cosas inconstitucional, (iv) la complejidad de las érdenes, (v)
la capacidad funcional de la persona o institucional del érgano obligado para hacer efectivo
lo dispuesto en el fallo, (vi) la competencia funcional directa para la ejecucion de las
érdenes de amparo, y (vii) el plazo otorgado para su cumplimiento. Por otro lado, entre
los factores subjetivos el juez debe verificar circunstancias como (i) la responsabilidad
subjetiva (dolo o culpa) del obligado, (ii) si existi6é allanamiento a las d6rdenes, vy (iii) si el
obligado demostré acciones positivas orientadas al cumplimiento. Vale anotar que los
factores sefialados son enunciativos, pues, en el ejercicio de la funcién de verificacion del

cumplimiento, el juez puede apreciar otras circunstancias que le permitan evaluar la
conducta del obligado en relacién con las medidas protectoras dispuestas en el fallo de
tutela. No obstante lo anterior, se precisé que la alternativa de accién adoptada por la

UARIV (consistente en la asignacién de un turno para la entrega efectiva de la

indemnizacion) estd inserta en una estructura general de cumplimiento, por tratarse de un
estado de cosas inconstitucional, en este caso, en materia de atencién a victimas de
desplazamiento forzado. Se subrayé que la Corte Constitucional no puede promover ni
aceptar el uso estratégico del incidente de desacato, de modo que se convierta en un
mecanismo que les permita a los accionados dilatar el cumplimiento de las érdenes de
tutela en procesos que no estén dentro de un escenario como el que aqui se observa, esto

es, un estado de cosas inconstitucional.
Referencia: Expediente T-6.017.539

Accion de tutela formulada por Paula Gaviria Betancur en contra del Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios -Norte de Santander- y del Tribunal Superior del Distrito Judicial de

Clcuta -Sala Civil-



Magistrado Ponente:
ALBERTO ROJAS RiOS
Bogota, D.C., tres (3) de mayo de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y
legales, especificamente las previstas en los articulos 86 y 241 numeral 9 de la Constitucion
Politica, en los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de 1991, y en el articulo 61 del

Reglamento Interno de la Corporaciéon -Acuerdo 02 de 2015-, ha proferido la presente

En el proceso de revisién de los fallos del 20 de octubre y del 6 de diciembre de 2016,
proferidos por las Salas de Casacién Civil y Laboral de la Corte Suprema de Justicia, en
primera y segunda instancias, respectivamente, dentro de la accién de tutela promovida por
la ciudadana Paula Gaviria Betancur en contra del Juzgado Civil del Circuito de Los Patios

-Norte de Santander-y de la Sala Civil del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cucuta.

El proceso de la referencia fue seleccionado por la Sala de Selecciéon de Tutelas NUmero
Tres, mediante auto del 16 de marzo de 2017, en el cual se indic6 el criterio
complementario de seleccién de tutela contra providencias judiciales en los términos de la
jurisprudencia constitucional, previsto en el literal c. del articulo 52 del Reglamento de la

Corte Constitucional.
|. ANTECEDENTES

La sefiora Paula Gaviria Betancur formulé accién de tutela en contra del Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios -Norte de Santander- y de la Sala Civil del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Cucuta, por la presunta vulneracién de sus derechos fundamentales a la
libertad, al debido proceso y al patrimonio. Enseguida pasan a resefarse los aspectos

centrales de su solicitud:
1. Hechos

1.1. Los ciudadanos Diego Julidn Rubio Martinez, Victor Manuel Contreras Ovalle y Maria

Hermelina Vargas Balaguera formularon sendas acciones de tutela en contra de la Unidad



para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas -UARIV-, para que se les amparara su
derecho fundamental de peticidn en relacién con unas solicitudes de reconocimiento de

indemnizacién administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento forzado.

1.2. Tales acciones de tutela fueron conocidas por el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios

-Norte de Santander-, el cual concedid el amparo deprecado en los tres casos:

En el expediente con nimero de radicaciéon 2015-78, mediante sentencia del 23 de abril de
2015, tutel6 el derecho de peticion y ordend a la UARIV “cancelarle al sefior Diego Julidn
Rubio Martinez [...] el valor de diecisiete (17) salarios minimos mensuales legales vigentes
al momento del pago, de conformidad con el articulo 155 del Decreto 4800 de 2011 en

concordancia con el Decreto 1290 de 2008 [...] en un término que no podra exceder de tres

meses..."”.

En el expediente radicado bajo el nimero 2014-261, mediante fallo del 4 de diciembre de
2014, amparé el derecho de peticion y ordend a la UARIV que “cancelen a cada uno de los
miembros del hogar desplazado y el nlcleo familiar del accionante Victor Manuel Contreras
Ovalle Duarte [...] conformado por su esposa Maria Elena Serrano Sanguino, su hijo  Wilmer
Contreras Serrano, su padre Pablo Emilio Contreras Méndez, su madre Escoldstica Ovalle
Serrano, su nuera Marley Jessenia Bautista Botello y su nieto Alex Juffre Contreras Bautista,
en su condicién de victimas las indemnizaciones del Decreto 1290 del 28 de abril de 2008
modificado por la Ley 1448 y el Decreto 4800 de 2011, por el valor de diecisiete (17)

salarios minimos mensuales legales vigentes al momento del pago.”

Dentro del expediente con nimero de radicacién 2014-282, por sentencia del 11 de
noviembre de 2015, tuteld el derecho de peticiéon y ordend a la UARIV que “cancelen a la
sefiora Maria Hermelina Vargas Balaguera [...] las indemnizaciones del Decreto 1290 de
2008 [...] por valor de diecisiete (17) salarios minimos mensuales legales vigentes al

momento del pago [...]".

1.3. Tras la instruccién de sendos incidentes de desacato, el Juzgado Civil del Circuito de
Los Patios considerd que la accionada no habia dado cumplimiento a las rdenes impartidas

en los fallos de tutela. Por lo tanto, adopt6 las siguientes determinaciones:

También sanciond a las funcionarias de la UARIV Maria Eugenia Morales -directora de



reparacién-, Alicia Rueda Rojas -directora de reparacion individual- y Carolina Albornoz
Herrdn -directora técnica de reparacién colectiva-, con multa de 3 salarios minimos y

arresto por 3 dias a cada una.

Adicionalmente, ordené dar cumplimiento ordenado a la orden emanada del fallo y dispuso
la compulsa de copias a la Fiscalia General de la Nacidén para que investigara la posible

comision del delito de fraude a resolucion judicial.

En el expediente 2014-261 (Victor Manuel Contreras Ovalle), mediante auto interlocutorio
del 3 de agosto de 2015, dispuso el cumplimiento inmediato de la orden de tutela por parte
de la sefiora Paula Gaviria, dada su condicién de directora general de la UARIV, y le impuso
la sancién de multa de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes, pagaderos de su
propio peculio dentro de los 3 dias siguientes a la ejecutoria de esa providencia, con destino
a la cuenta de multas y cauciones del Banco Agrario de Colombia; y a la vez el arresto por 3

dias, previo oficio al Comandante de Policia de Bogota para su ejecucién.

Igualmente, dispuso compulsar copias al ente persecutor para que investigara la posible

comisién de fraude a resolucion judicial por parte de la aqui accionante.

En el expediente 2014-282 (Maria Hermelina Vargas Balaguera), por decisién del 25 de
noviembre de 2015, sanciond a la otrora directora general de la UARIV con multa de 5
salarios minimos legales mensuales vigentes, pagaderos de su propio peculio dentro de los
3 dias siguientes a la ejecutoria de esa providencia, con destino a la cuenta de multas y
cauciones del Banco Agrario de Colombia; junto con arresto por 3 dias, oficiando para el

efecto al Comandante de Policia de Bogota, como en los otros casos.

En esta oportunidad sanciond simultdneamente a las ciudadanas Maria Eugenia Morales
-directora de reparacion- y Carolina Albornoz Herran -directora técnica de reparacion

colectiva-, con multas de 3 salarios minimos y arresto por 3 dias.

Asimismo, compulsé copias a la Fiscalia General de la Nacién para que investigara si las

sefaladas funcionarias habian incurrido en el punible de fraude a resolucién judicial.

1.4. De acuerdo con las previsiones del articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, las sanciones

impuestas por el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander- fueron



consultadas ante el superior funcional.

En su oportunidad, la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta
confirmd las determinaciones del a quo, mediante providencias del 19 de noviembre de
2015[1], 12 de agosto de 2014[2] y 9 de diciembre de 2015[3].

1.5. Con posterioridad a la ejecutoria de los autos que resolvieron la consulta de las

sanciones, la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas radicé ante el
juzgado de conocimiento diferentes memoriales informando las gestiones adelantadas para
dar cumplimiento a las érdenes impartidas en las primigenias sentencias de tutela y

solicitando el levantamiento de las sanciones por desacato impuestas:

Asi, en cuanto al expediente 2015-78, por escritos del 19 y 29 de enero, y del 8 de julio de
2016, indic6 al Despacho que mediante comunicado del 5 de enero de 2016, remitido por
correo certificado a la  direccién suministrada en la demanda de tutela, informé al sefior
Diego Julian Rubio que “el reconocimiento de la medida de indemnizacién administrativa
por el hecho victimizante de desplazamiento forzado se adelantaria a partir de noviembre
de 2017 GAC-171130.281, siempre y cuando se cumplan los procedimiento y requisitos de
orden legal previstos, y brevemente resefiados en dicho escrito”. Asegurd, ademas, que el 7
de julio de 2016 establecié comunicacion telefénica con el fin de dar por enterado al
accionante sobre la respuesta emitida, y que este solicitd que le fuera enviada también a su

direccién de correo electréonico, de lo cual acuso recibo.

De otro lado, en referencia al expediente 2014-261, a través de memoriales del 7 y 14 de
septiembre, y del 26 de noviembre de 2015, y del 27 de junio de 2016, la UARIV informé a
la autoridad judicial accionada que el reconocimiento de la indemnizacién administrativa a
favor del sefor Victor Manuel Contreras Ovalle se realizaria “a partir de septiembre de

2016 bajo el cédigo GAC-160930.057, siempre y cuando se cumplan los procedimiento y
requisitos de orden legal previstos, y brevemente resefiados en dicho escrito”.
Adicionalmente, afirmé que dicha respuesta fue remitida por  correo certificado a la
Personeria municipal de Los Patios mediante oficio del 31 de agosto de 2015, y que el 29 de
septiembre de 2016 comunicé al interesado y al Despacho la carta de indemnizacién que le

permite acceder a los recursos asociados a la medida que le fue reconocida.

De igual manera, en relacion con el expediente 2014-282, la entidad informé al Juzgado, por



escritos radicados el 12 de abril, 25 de mayo y 23 de junio de 2016, que el reconocimiento
de la indemnizacién administrativa solicitada por la sefiora Maria Hermelina Vargas
Balaguera se adelantaria “a partir de mayo de 2017, bajo el cédigo GAC-170530.314 toda
vez que el pago de la misma estd supeditado a la verificacién de los criterios de

priorizacién”. Aunado a lo anterior, la decisiéon se hizo llegar por correo certificado a la

Personeria municipal de Los Patios mediante oficio del 14 de marzo de 2016.

1.6. Manifiesta la actora que la Unidad bajo su direccién acredité el cumplimiento a los tres

fallos de tutela dentro del margen de sus competencias, toda vez que informé a cada
victima una fecha y un turno para el pago de la medida de indemnizacién administrativa
reclamada, teniendo en cuenta que, a la luz de lo sefalado por la jurisprudencia de la Corte
Constitucional[4], no es posible pagar simultdneamente a todas las victimas del conflicto, y
en ese sentido es valido ofrecer una fecha aproximada con base en el principio de

sostenibilidad fiscal y previa verificacion de los requisitos legales para el desembolso.

1.7. Aduce que, no obstante lo anterior, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de

Santander-, por autos del 11 de febrero y del 22 de agosto de 2016 -expediente 2015-78-,
del 11 de febrero de 2016 -expediente 2014-261-, y del 11 de marzo, del 21 de abril y del 7
de junio de 2016 -expediente 2014-282- resolvié negativamente todas las solicitudes
elevadas por ella para el levantamiento de las sanciones por desacato que le fueron
impuestas en cada uno de los casos, con el argumento de que “no se ha acreditado el
cumplimiento a los fallos de tutela, que las sanciones se encuentran debidamente
ejecutoriadas y que el incidente de desacato es un mecanismo de creacion legal, el cual
tiene como propdsito que el juez constitucional, en ejercicio de sus potestades

disciplinarias, sancione con arresto y multa a quien desatienda las 6rdenes de tutela”.

1.8. Seflala que la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, en sentencia del
24 de febrero de 2016, se pronuncid respecto de un caso muy similar al sub examine,
ocasion en la cual reconocidé que la UARIV adelanté las actuaciones tendientes al
cumplimiento de los fallos de tutela al asignar una fecha tentativa y un turno a los
interesados, y concluyé que debian dejarse sin efectos las sanciones que se encontraban en

firme.

1.9. A juicio de la accionante las decisiones proferidas por el Juzgado Civil del Circuito de



Los Patios -Norte de Santander- y el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta, Sala
Civil, incurrieron en un defecto sustantivo por desconocimiento del precedente
constitucional “al no tener en cuenta la interpretacion pacifica y reiterada que ha realizado
la Corte Constitucional, incluso la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado, en
temas analogos y referidos al levantamiento de las sanciones impuestas en incidentes de

desacato.”.

Expresa que el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander- desconocié el
precedente fijado por la Corte Constitucional en la sentencia SU-254 de 2013, relacionado
con la medida de indemnizacién administrativa, y el precedente de la Corte Suprema de
Justicia sobre el levantamiento de las sanciones impuestas en el incidente de desacato,

previsto en la decision del 24 de febrero de 2016.
2. Contenido de la peticién de amparo

Con fundamento en los hechos expuestos y de conformidad con lo previsto en el articulo 7
del Decreto 2591 de 1991, Paula Gaviria Betancur solicité como medida provisional
“suspender las érdenes de arresto y multa” impuestas por el Juzgado Civil del Circuito de
Los Patios, Norte de Santander, hasta tanto se resuelva de fondo la presente accion de

tutela, por encontrarse en inminente riesgo los derechos fundamentales a la libertad y al

debido proceso invocados.

Como pretensiones de la demanda, y con base en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional[5] y de la Corte Suprema de Justicia[6] que establece que cuando se observe
el cumplimiento de un fallo de tutela, asi sea de forma extemporaneo, incluso después de
decida la consulta, es dable levantar las sanciones impuestas en el incidente del desacato,

la accionante solicito:

“Amparar mis derechos fundamentales a la libertad, al debido proceso, patrimonio y, en
consecuencia, dejar sin valor ni efecto las sanciones de arresto y multa impuestas en mi
contra mediante autos del 4 de agosto de 2015 y 11 de noviembre de 2015 por el Juzgado
Civil del Circuito de Los Patios, Norte de Santander, y confirmadas por el Tribunal Superior

del Distrito Judicial de Clcuta, Sala Civil-Familia.”[7]

3. Traslado y contestacién de la accién de tutela



En Auto del 10 de octubre de 2016 la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil,
admitid la accién de tutela interpuesta por Paula Gaviria Betancur en contra del Juzgado
Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander-y de la Sala Civil del Tribunal Superior

del Distrito Judicial de Cucuta, y dispuso:

i)  Vincular al tramite a todas las autoridades judiciales, partes e intervinientes en las
acciones de tutela que Diego Julidn Rubio Martinez, Victor Manuel Contreras Ovalle y Maria
Hermelina Vargas Balaguera promovieron contra la Unidad Administrativa Especial para la

Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

i) Correr traslado del expediente de tutela a las autoridades accionadas y a los

vinculados para que ejerzan su derecho de defensa y contradiccion.

iii)  Negar la medida provisional solicitada al no encontrar acreditados los requisitos

establecidos en el articulo 7° del Decreto 2591 de 1991.
Durante el término para pronunciarse, las partes interesadas guardaron silencio.
4. Fallo de tutela de primera instancia

Mediante sentencia del 19 de octubre de 2016, la Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacién Civil, negé la proteccién constitucional solicitada por Paula Gaviria Bentacur, al
considerar que las decisiones sancionatorias proferidas en el trdmite de los desacatos con
radicados Nos. 2014-261, 2014-282 y 2015-78 no fueron infundadas o caprichosas.

Para el a quo, en el procedimiento adelantado por el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
-Norte de Santander- vy de la Sala Civil del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta,
se constatd que “la Unidad para la Atencion y Reparacién Integral a las Victimas no
acreditd el cumplimiento de las érdenes dispuestas en los fallos de tutela del 4 y 19 de
diciembre y 23 de abril de 2015, respectivamente, donde se ordend cancelar la
indemnizacion administrativa a que tienen derecho los accionantes tras ser considerados
victimas de la violencia, reparacion consagrada en la Ley 1448 de 2011 y en el Decreto
reglamentario 4800 del mismo afo. Lo anterior, porque ni siquiera dio respuesta a los
requerimientos hechos por el despacho accionado, guardando absoluto silencio y

evidenciando para ese momento la renuencia en acatar las 6rdenes del juez constitucional



/] Lo mismo ocurre respecto de los proveidos donde se negaron las solicitudes de levantar
las sanciones en los tres asuntos antes mencionados, toda vez que, en ninguno de ellos,
como se explicard mas adelante, se aportd prueba oportuna del cumplimiento de las
6érdenes cuando se elevaron las respectivas solicitudes al interior de los distintos

procedimientos.”[8]

No obstante, refirié que la doctrina constitucional establece que la finalidad del incidente de
desacato “no es la imposicion de la sancién en si misma, sino la sancién como una de las
formas de busqueda del cumplimiento de la sentencia” y que en caso de que el

destinatario de la orden dé cumplimiento al fallo de tutela, asi haya finalizado el tramite

incidental, hay lugar a levantar la sancidn impuesta.

Al analizar cada uno de los tres casos a la luz de las anteriores consideraciones, la Sala de
Casacidn Civil establecié que (i) en relacidn con el expediente de tutela 2014-261, donde
funge como accionante el sefior Victor Manuel Contreras, la Ultima solicitud de

levantamiento de la sancién fue el 27 de junio de 2016 y el cumplimiento del fallo solo tuvo
lugar hasta el 29 de septiembre del mismo afio -cuando se notificé al interesado que podia
acercarse a reclamar el pago de la indemnizacién-, por lo que no hubo vulneracién de los
derechos de la accionante cuando el juez no accedid a su solicitud; mientras que (ii) frente a
los expedientes 2014-282 y 2015-78, relativos a las acciones de tutela promovidas por
Maria Hermelina Vargas Balaguera y Diego Julidn Rubio Martinez, no se dio cumplimiento a
las 6rdenes impartidas por el juez, pues se remitieron sendos oficios en los que se indicaban
turnos y fechas aproximadas para el desembolso de la indemnizacién, pero no se acredité el
pago a los interesados, de modo que no era procedente el levantamiento de las sanciones

en estos dos casos.

De conformidad con lo anterior, la Sala de Casacion Civil, pese a negar la tutela invocada,
decidié dejar sin efecto la sancion impuesta a la sefiora Paula Gaviria Bentacur “en el auto
del 4 de agosto de 2015, dictado dentro del radicado No. 2014-0078 (sic)”.[9]

5. Impugnacion del fallo de tutela

Inconforme con lo resuelto, la sefiora Paula Gaviria Betancur impugnd la decisiéon adoptada

por el juez constitucional de primera instancia.



Manifestd que la sentencia del a quo constituye “una via de hecho” por presentar los

siguientes defectos:

§ Defecto factico. Considera que la Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, no
valordé adecuadamente las pruebas aportadas en el escrito de tutela en las cuales se
evidencia que la Unidad para la Atencidon y Reparacion Integral a las Victimas ha desplegado
todas las acciones tendientes a cumplir las sentencias de tutela, pues asigné e informé a los
interesados la fecha y el turno para el pago de la indemnizacién administrativa por el hecho
victimizante de desplazamiento forzado, atendiendo los criterios de priorizacién y los
principios de progresividad, gradualidad y sostenibilidad fiscal contemplados en los articulos
17,18 y 19 de la Ley 1448 de 2011.

§ Defecto sustantivo. Sostiene que en la decisiéon de primera instancia se hizo una
interpretacién errada de la Ley 1448 de 2011, del Decreto 4800 de 2011 vy de la
jurisprudencia concordante, toda vez que conforme a una interpretacién teleoldgica y
hermenéutica adecuada, la intencién del legislador es la de reparar a todas las victimas del
conflicto armado bajo los principios, criterios, derechos y procedimientos establecidos para
el alcance de la indemnizaciéon administrativa; en este sentido, no es posible acceder a la
medida de reparacion econdmica valiéndose de la accién de tutela, saltdndose todo lo

establecido en la normatividad citada y vulnerando de esta manera el derecho a la igualdad

de todas la victimas.

§ Defecto por desconocimiento del precedente judicial. Esgrime que el a quo hizo caso omiso
de los pronunciamientos reiterados en orden vertical y horizontal por la Corte
Constitucional[10], la Corte Suprema de Justicia[11] y el Consejo de Estado[12] relacionados
con: (i) las respuestas brindadas por la Unidad para las Victimas indicando fecha cierta de
pago de la indemnizacion administrativa, teniendo en cuenta la realidad presupuestal y el
criterio priorizado aplicado, y (ii) las sentencias sobre la nociéon de persuasion de la sancién

en el incidente de desacato y no a su imposiciébn como un medio punitivo.

Conforme con lo anterior, concluyd que “la decision objeto de impugnacién adolece de los
defectos endilgados, pues tal como se logré demostrar, al indicar la fecha en que se hara el
pago de la indemnizacién administrativa es un respuesta valida, garante de los derechos

fundamentales y adecuada a la normatividad y parametros legales establecidos e



igualmente, el riterio respecto a la procedencia de la inaplicacién de la sancién impuesta ha

sido unificado por las altas cortes, situaciéon que permite concluir que la interpretacion
adoptada por el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander-y apoyada por
la Honorable Corte Suprema -Sala de Casacién Civil- ademds de desconocer lo anterior, se

constituye en una evidente vulneraciéon a mis derechos fundamentales”[13].
6. Fallo de tutela de segunda instancia

Mediante sentencia del 6 de diciembre de 2016, la Sala de Casacién Laboral de la Corte

Suprema de Justicia confirmé la decisidon de primera instancia.

Expuso que no se evidencié dentro del incidente de desacato vulneracion alguna del
derecho de defensa y contradiccion de la accionante, pues desde el inicio de la actuacidén se
determind la responsabilidad de la peticionaria para el cumplimiento de la orden de tutela,

en calidad de directora de la Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas y
se le notificd la apertura del tramite incidental y de la providencia por medio de la cual fue

sancionada.

En cuanto a las sanciones impuestas, debidamente confirmadas, advirtié que las mismas no
se encontraban infundadas o caprichosas, toda vez que los jueces de conocimiento
definieron la queja sometida a su consideraciéon con base en la valoracion efectuada del

material demostrativo que obra en la actuacién y las manifestaciones de los involucrados.

Finalmente, subrayé que si bien la tutelante allegé una serie de comunicaciones dirigidas a
cada uno de los solicitantes, indicandoles un mes y un afio aproximados para el pago de la

indemnizacién, lo cierto es que las mismas no dan cumplimiento a la orden de pago
impartida en los fallos de tutela, amén que el incumplimiento se prolongd por el largo
tiempo que transcurrié desde la formulacién de aquellas acciones de tutela hasta que se
surtid el tramite incidental y se elevo a consulta las sanciones, sin que la actora obedeciera

lo dispuesto por el juez.
7. Actuaciones en sede de revisidon

Mediante auto del 8 de mayo de 2017, el magistrado sustanciador decretd la suspension

provisional de las sanciones de arresto y multa impuestas por el Juzgado Civil del Circuito



de Los Patios -Norte de Santander- y confirmadas por la Sala Civil del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Clcuta, en el marco de los incidentes de desacato promovidos al interior
de las acciones de tutela formuladas por Diego Julidn Rubio Martinez (expediente niUmero
2015-78), Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente nimero 2014-261) y Maria Hermelina
Vargas Balaguera (expediente nimero 2014-282) en contra de la Unidad para la Atencién y

Reparacién Integral a las Victimas (UARIV), hasta que la Sala de Revisiéon adopte una

decision de fondo en el proceso de la referencia.

Vinculd a las ciudadanas Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y Carolina Albornoz
Herran al proceso de revision de tutela identificado con el ndmero de radicacion
T-6.017.539; con el propdsito de darles la oportunidad de que se pronunciaran sobre todo

cuanto estimaran pertinente y allegaran las pruebas que pretendieran hacer valer.

A la vez, ordené al Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander- que
remitiera a esta Corporacién copia de las sentencias y de los cuadernos contentivos de las

actuaciones posteriores (requerimientos para el cumplimiento, memoriales allegados por los
intervinientes, providencias dictadas dentro de los incidentes de desacato en primera
instancia y en consulta, etc.) dentro cada uno de los expedientes de las acciones de tutela
promovidas por Diego Julidn Rubio Martinez (expediente nimero 2015-78), Victor Manuel
Contreras Ovalle (expediente nimero 2014-261) y Maria Hermelina Vargas Balaguera
(expediente nimero 2014-282) en contra de la Unidad para la Atencién y Reparacion

Integral a las Victimas (UARIV).

Posteriormente, en sesidn del 28 de junio de 2017, la Sala Plena de la Corte Constitucional
asumio el conocimiento del proceso, con fundamento en la trascendencia del tema, al tenor

de lo previsto en el articulo 61 del Reglamento Interno de la Corporacién[14].

De conformidad con lo anterior, mediante auto del 5 de julio de 2017, el magistrado
sustanciador puso a disposicién de la Sala Plena el expediente y suspendié los términos

hasta el momento de proferirse la sentencia de unificacién.

En la misma providencia, se vinculd al tramite a la Unidad para la Atencién y Reparacion
Integral a las Victimas, dada su calidad de parte eventualmente interesada en las resultas
del proceso, y se le corrié traslado para se pronunciara sobre el objeto de la litis y allegara

pruebas.



Mas tarde, por auto del 13 de diciembre de 2017, la Sala Plena de la Corte decreté pruebas,

ordenando a la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas que rindiera
informe sobre (i) cuales son los diferentes procesos que tienen lugar al interior de la entidad
en relacion con el pago de indemnizaciones a victimas del conflicto, las etapas que deben
cumplirse y los tiempos en que se agota cada una de ellas, las dependencias encargadas en
cada fase del procedimiento y, en general, la trazabilidad de cada reclamacién de la medida
administrativa de indemnizacién por el hecho victimizante de desplazamiento forzado hasta

el momento en que se acredita el pago.

Asimismo, se le ordend que informara (ii) cdmo se agoté dicho procedimiento en relacion
con las solicitudes formuladas por Diego Julidn Rubio Martinez, Victor Manuel Contreras

Ovalle y Maria Hermelina Vargas Balaguera, (iii) qué variables se tomaron en cuenta para la
asignacion de turnos para el pago de la indemnizacién a los mencionados ciudadanos, y (iv)

si ya se efectud el pago por dicho concepto a estas personas.
Durante el tramite de revision se allegaron las siguientes intervenciones:
7.1. Respuesta de Alicia Jacqueline Rueda Rojas

La sefiora Alicia Jacqueline Rueda Rojas, en su calidad de subdirectora de Reparacion
Individual de las Unidad para la Atencidén y Reparacién Integral a las Victimas, manifesté
que la medida de indemnizacién por via administrativa por el hecho victimizante de
desplazamiento forzado fue reconocida y pagada a los sefiores Victor Manuel Contreras
Ovalle y Diego Julidn Rubio Martinez, como consecuencia de los giros realizados por la

UARIV los dias 14 de octubre de 2016 y 26 de enero de 2017, respectivamente, que fueron
cancelados a sus beneficiarios los dias 27 de octubre de 2016 y 8 de febrero de 2017,
respectivamente. En relaciéon con la solicitud de la sefiora Maria Hermelina Vargas, afirmé
que se le reconocid la medida de indemnizacién mediante acto administrativo de 16 de
mayo de 2017 y que los recursos para el pago estarian disponibles a partir del 1¢ de junio

hasta el 4 de julio del mismo afo.

Admiti6 que las gestiones puestas en marcha por la UARIV fueron posteriores a los fallos de
tutela, pero afirmé que la jurisprudencia ha sostenido que “a pesar de ser una sancion, el
objeto del desacato no es la sancidén en si misma, sino propiciar que se cumpla el fallo de

tutela”, por lo cual solicité que se levantara las sanciones impuestas por el Juzgado Civil del



Circuito de Los Patios y confirmadas por la Sala Civil del  Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cucuta, bajo el entendido que las funcionarias incidentadas no incurrieron en
desacato.

Expresd que existe un déficit presupuestal en la politica publica de reparacion integral a las
victimas del conflicto armado que se constituye como una dificultad para que la entidad

cumpla con su cometido. En tal sentido, dijo que las 6rdenes impartidas a la UARIV por la
Corte Constitucional a partir de la SU-254 de 2013 (relacionadas con pagar en dinero la
indemnizacién administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento forzado), asi
como el aumento del salario minimo afio tras aflo, conllevaron una disminuciéon en la
operatividad presupuestal que hizo necesario que el Gobierno estableciera criterios de
priorizacién para empezar por las victimas en mayor grado de vulnerabilidad. Ademas, del
mismo fondo de reparacidon se cubren las indemnizaciones administrativas y judiciales, y se

paga la atencién humanitaria, lo cual hace los recursos sean insuficientes.

Afadié que el hecho victimizante de desplazamiento forzado es el de mayor relevancia en
cuanto a cifras de inclusién en el registro de victimas (mas del 88%) y que el pago de esta
indemnizacién en dinero no fue contemplado en la financiacién prevista en 2011 (Ley 1448
de 2011), pues, insistid, fue la Corte Constitucional la que dispuso que se hiciera de esta

manera con la sentencia antes citada.

Por otro lado, refirié que es indispensable que las victimas se involucren de forma activa en
el procedimiento para acceder a la indemnizacion administrativa, recalcando que los
interesados deben tomar parte en los procesos de validacién y documentacion que se

tramiten en la UARIV, en desarrollo del principio de participaciéon conjunta.

En tal sentido, hay una carga en cabeza de las victimas consistente en aportar los
documentos que permitan acreditar la condicién de destinatarios de la indemnizacién por
via administrativa, los cuales son necesarios para mitigar el riesgo que supone el pago
masivo de indemnizaciones; de modo que si los interesados no prestan su colaboracién
oportuna al interior del tramite, es imposible para la UARIV avanzar en la tarea de

reconocimiento y pago de la medida en cuestion.

A manera de conclusiéon, sefialé que, a pesar de los esfuerzos de la UARIV por impulsar los

tramites, no es posible determinar el plazo en que un hogar victima de desplazamiento



accedera a la indemnizacion ni el monto de la misma, pues las dificultades presupuestales

imponen una gestién gradual y progresiva, hasta que se logra la consecucién de recursos
que permitan indemnizar a mas victimas por afo. En todo caso, asegurd, las situaciones
que dieron lugar a los incidentes de desacato sub examine se encuentran mas que
superadas, lo cual supone el levantamiento de las sanciones impuestas, toda vez que la
tardanza en el pago de las indemnizaciones a los tres ciudadanos de que se trata no
obedecié a la voluntad de los funcionarios de la UARIV, sino a las dificultades financieras y

operativas descritas.

En linea con los anteriores argumentos, coadyuvé la solicitud de amparo en el sentido de
que se disponga el levantamiento de las sanciones de multa y arresto impuestas a
funcionarias de la UARIV por parte del Juzgado Civil del Circuito de Los Patios, y confirmadas

por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta.
7.2. Respuesta de la Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas

7.2.1. Inicialmente, antes de su vinculacién al tramite de tutela en sede de revision, la
UARIV -a través del Jefe de la Oficina Juridica, quien es su representante judicial- presenté
un memorial solicitando que se reconociera su legitimacién para intervenir y que se

pusiera a consideracion de la Sala Plena el conocimiento del presente proceso,

argumentando la necesidad de unificar la jurisprudencia frente a la procedencia del
levantamiento de sanciones por desacato cuando se acredita el cumplimiento del fallo, a
propdsito de las distintas posturas adoptadas sobre el particular por los 6rganos de cierre
de las jurisdicciones de lo contencioso administrativo, ordinaria y constitucional, y por los
jueces y tribunales en general, varios de los cuales aducen como razones para negarse a

levantar l[as sanciones, las siguientes:

(ii) No es procedente por cuanto la evidencia del cumplimiento del fallo debié allegarse con

anterioridad a la sancién y no con posterioridad a esta.

(iii) No es procedente revocar la sancion por desacato por cuanto el fallo no ha sido

cumplido en los términos estrictos que sefiala la orden de tutela.

Adicionalmente, manifesté que era oportuno que la Corte se pronunciara sobre las reglas

que rigen el incidente de desacato en etapa de sancién y sobre las érdenes de tutela que



disponen el pago inmediato de la indemnizacién, en oposiciéon a los principios de
gradualidad y progresividad previstos en la Ley 1448 de 2011 y pretermitiendo la

verificacion y documentacién que deben agotarse antes de pago.

7.2.2. Mas tarde, mediante memorial allegado después de su vinculacion, la Unidad para la
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas sostuvo que el objeto del incidente de
desacato no es “sancionar por sancionar”, sino que pretende el cumplimiento de la orden

de tutela, aun después de impuesta la sancion.

Adujo que el cumplimiento tardio en el caso de la UARIV obedece a la aplicacién de los
principios que rigen la implementacién de la Ley 1448 de 2017, como la gradualidad,
progresividad y  sostenibilidad fiscal, que hacen imposible el pago simultdneo de las

indemnizaciones administrativas al universo de victimas, y al gran volumen de peticiones
que diariamente deben ser atendidas, mas no por capricho del funcionario sancionado; de
manera que, al no tratarse de una conducta negligente, no hay lugar a aplicar las

sanciones, por ausencia de responsabilidad subjetiva.

Cit6 las sentencias T-421 de 2003 y T-010 de 2012 para sefialar la viabilidad del
levantamiento de sanciones impuestas a la UARIV, en los casos en que se ha acreditado el
cumplimiento de las 6rdenes de tutela, de conformidad con los principios de
implementacion de la politica de victimas antes indicados. No obstante este precedente
-acogido en varios pronunciamientos de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de

Estado-, afirmd, hay autoridades judiciales que se abstienen de levantar las  sanciones
impuestas a pesar de que se ha demostrado el cumplimiento, lo cual ha llevado a que
varios funcionarios de esa Unidad que han sido sancionados formulen acciones de tutela

para la proteccién de sus derechos fundamentales, como el caso de marras.

Agregd que el Auto 206 de 2017, proferido por la Sala Especial de Seguimiento a la
Sentencia T-025 de 2004, se refirié a la ausencia de una “practica institucional donde las
6rdenes judiciales se cumplian cuando la sancién es confirmada”, pues alli se reconocié

que las masivas peticiones y requerimientos judiciales que debe atender la UARIV generan
un bloqueo institucional que no le permite reaccionar oportunamente a todas las érdenes de
tutela, maxime cuando la poblacién victima equivale al 18.5% del censo poblacional. De ese

modo, conforme se va logrando avanzar en el respectivo cumplimiento -aun por fuera de



los plazos-, se informa a las autoridades judiciales y se les solicita levantar las sanciones
impuestas, teniendo en cuenta la naturaleza persuasiva y no sancionatoria del incidente de

desacato; pero, asegurd, de ninguna manera se trata de una directriz institucional en
virtud de la cual se dilata el cumplimiento hasta que se haya impuesto y confirmado una

sancién por desacato.

Enfatizé que los esfuerzos del Gobierno y de la UARIV estan dirigidos a materializar las
medidas de atencidn, asistencia y reparacién previstas para la poblacién victima, y que se
han realizado ajustes institucionales para fortalecer y agilizar la respuesta a tantas
peticiones y requerimientos, pero que es una razén objetiva la que ha impedido atender

oportunamente las érdenes judiciales.

En consecuencia, solicitd que (i) se unifique la jurisprudencia en el sentido de reiterar que
“es procedente levantar la sancién impuesta por desacato, siempre y cuando se acredite el
cumplimiento de las érdenes judiciales dentro de lo que permite el ordenamiento juridico, y
a pesar que se haya confirmado la medida disciplinaria por parte del superior jerdrquico en
sede de consulta y se encuentren en ejecucién”, asi como (ii) se tutelen los derechos

invocados por la sefora Paula Gaviria.

7.2.3. Posteriormente, en el informe remitido como respuesta al decreto de pruebas
dispuesto por la Sala Plena de la Corte Constitucional mediante auto del 13 de diciembre de
2017, el representante judicial de la UARIV realizé las siguientes manifestaciones en

atencion a los interrogantes formulados por este Tribunal:

1. Sobre la metodologia para el pago de la indemnizacién administrativa por el hecho

victimizante de desplazamiento forzado:

Luego de explicar como opera la Ruta Integral por la que transitan todas las victimas del
conflicto en el marco del Sistema Nacional para la Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas, que inicia por la inclusién en el Registro Unico de Victimas, pasa por la etapa de

transicion -tratandose de victimas de desplazamiento forzado-, y concluye con las medidas
de reparacidn, indicd que una vez se constata que no existen carencias por resolver, se
prioriza a los hogares que voluntariamente realicen su proceso de retorno o reubicacion
para recibir la indemnizacién administrativa segun la disponibilidad de presupuesto. Si tras

la medicidn de carencias se evidencia que por sus condiciones de extrema vulnerabilidad el



hogar no tiene probabilidades de superar su situacion, pasan a ser considerados para recibir
la indemnizacién, siempre y cuando participen en el tradmite administrativo de

documentacion y actualizacién.

En cuanto al procedimiento para el pago de la indemnizacién, sefialé que se presentan dos
escenarios. Si no existe judicializacién del procedimiento -si el interesado no formula accion

de tutela-, las etapas son las siguientes:

(i) Lo primero que ocurre es la suspension del pago de ayudas humanitarias mediante acto
administrativo, momento a partir del cual el hogar pasa a ser pre-priorizado para la

indemnizacién, respecto de la cual los interesados deben presentar solicitud por escrito.

(ii) La solicitud debe ser respondida por la UARIV en un término de 15 dias habiles, previa
evaluacién de que el interesado satisfaga los siguientes requisitos para la asignacion de un

turno si el nucleo familiar ya formalizé el proceso de retorno y reubicaciéon mediante acta de
voluntariedad. Si no se suscribe el acta, no quiere esto decir que no va a acceder al turno
para pago de la indemnizacién, pero si hay acta, se tendra un turno preferente sobre

quienes no lo hagan.

Cumplida esta etapa, corresponde al solicitante allegar en el menor tiempo posible la
documentaciéon  necesaria para identificar a los otros miembros del grupo familiar, que
deberdn ser los mismos que se registraron al momento de ocurrido el desplazamiento;

identificacién que esta sujeta a verificacion para evitar dobles pagos.

(iii) El avance del tramite depende en buena medida la adecuada documentaciéon que
aporta el interesado. Si se cuentan con todos los documentos, la UARIV ingresa al nucleo

familiar a la fila de victimas susceptibles de indemnizacién.

(iv) La asignacién de turno dependerd de la disponibilidad presupuestal de la UARIV cada
ano, “asi, los giros de indemnizacién administrativa se daran en la vigencia de la Ley como
fecha limite el 2021".

De otro lado, si el interesado promueve tutela para que judicialmente se ordene que se le

indique la fecha en que habra de recibir la indemnizacion, se observa lo siguiente:

(i) Generalmente se alega la vulneracion del derecho fundamental de peticién porque la



UARIV no ofrece una respuesta dentro de los términos o porque la respuesta dada no se
ajusta a las expectativas del solicitante (que reclama cudndo se le va a pagar la

indemnizacion).

(i) Agotado el tramite, los fallos de tutela pueden disponer ya sea que se informe una fecha
cierta de pago de la compensacion econédmica, ora que se realice el pago en un término
perentorio que oscila entre 48 horas y 30 dias cuando convergen circunstancias de

vulnerabilidad extrema.

(iii) Si la orden de tutela consiste en informar una fecha cierta de pago, la UARIV realiza un
estimado dentro de la proyeccién anual de indemnizaciones que tenga en cuenta el tiempo
prudencial que requieren las victimas para acopiar la documentacién y se la informa al

tutelante, previa advertencia de que ello depende de que se alleque oportunamente la
informacién necesaria. Se intenta, en todo caso, no menoscabar a las victimas que estan en

fila de espera y que ya cumplieron el trdmite administrativo de manera ordinaria.

(iv) Si la orden consiste en pagar la indemnizacién dentro de un plazo perentorio, la UARIV
verifica las circunstancias especiales del caso, informa al juez si algin elemento impide
proceder al pago (v.gr. falencias en la documentacién), o si ello no ocurre, se fija fecha de

pago segun disponibilidad presupuestal.

(v) Si el juez no acepta el plazo para pago fijado por la UARIV, la entidad se ve en la
necesidad de adecuar administrativamente sus procesos internos para lograr el pago con
urgencia y asi evitar incurrir en desacato, aun en detrimento de los derechos de otros
nlcleos familiares que aguardaban su turno tras haber agotado el procedimiento

administrativo ordinario sin valerse de la tutela.
2. Sobre el agotamiento del procedimiento descrito a los casos de los tres incidentantes:
2.1. En relacién con el caso del sefior Diego Julidn Rubio Martinez (expediente 2015-78):

2.1.1. El accionante elevd peticion el 24 de febrero de 2015, solicitando a la UARIV la

reparacion administrativa.

2.1.2. Al no recibir respuesta de la entidad, formulé accién de tutela. En este tramite, el

Juzgado Civil del Circuito de Los Patios concedié el amparo por sentencia del 23 de abril de



2015 y ordend a la UARIV que pagara al citado el valor de 17 salarios minimos mensuales

legales vigentes al momento del pago, en un término que no excediera los tres meses.

2.1.3. Por auto del 11 de noviembre de 2015, proferido tras el incidente de desacato
promovido por el actor, se le impuso a la entonces directora de la UARIV la sancién de

arresto por 3 dias[15].

2.1.4. Mediante comunicaciéon del 5 de enero de 2016, la UARIV informé al accionante que
de acuerdo con el hecho Vvictimizante de desplazamiento forzado y la fecha que en este
tuvo lugar, el monto a recibir era 27 salarios minimos legales mensuales vigentes, y a la vez

se le dieron a conocer los requisitos que debia acreditar -incluida la encuesta de medicién
de carencias y surtir la etapa de retorno y reubicacién-. Asimismo, se le asignd el turno
GAC-171130.281 para otorgar la indemnizaciéon administrativa el dia 30 de noviembre de
2017, con fundamento en el presupuesto disponible y en los principios de gradualidad y

progresividad.

2.1.5. Lo anterior fue informado al Juzgado Civil del Circuito de Los Patios el 19 de enero de
2016, a efectos de demostrar el cumplimiento efectivo del fallo de tutela. En el mismo

memorial, solicitd el levantamiento de las sanciones por desacato.
La solicitud de levantamiento de sanciones fue reiterada el 29 de enero de 2016.

2.1.6. Por auto del 11 de febrero de 2016, el juzgado de conocimiento negd la solicitud de
levantamiento de las sanciones por desacato impuestas a la directora de la entidad, al
considerarla improcedente debido a que “la sancién se encuentra debidamente
ejecutoriada, ademas el incidente de desacato es un mecanismo de creacién legal, el cual
tiene como propdsito que el juez constitucional, en ejercicio de sus potestades

disciplinarias, sancione con arresto y multa a quien desatienda las érdenes de tutela”.

Dicha decisién fue reiterada en auto del 22 de agosto de 2016, en virtud de una nueva

solicitud elevada por la UARIV.

2.1.7. El 2 de noviembre de 2016, se formalizé la fase de retorno y reubicaciéon que debia
asumir el accionante de manera voluntaria, luego de surtir la etapa de medicion de

carencias.



2.1.8. El 10 de febrero de 2017 el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios resolvid levantar la

sancién impuesta, con fundamento en los argumentos expuestos por la entidad.

2.1.9. El 18 de mayo de 2017 se expidié la Resolucion No. 06001250171245224, por medio
de la cual la UARIV suspende definitivamente la entrega de ayuda humanitaria al sehor
Diego Julian Rubio Martinez, al no encontrar carencias en los componentes de alimentacion
y alojamiento; acto administrativo que fue notificado al interesado el 23 de los mismos

mes y afo.

2.1.10. El 8 de febrero de 2017, el sefior Rubio Martinez cobrd el monto total de la

indemnizacién administrativa, tras culminar las etapas correspondientes.

2.2. En relaciéon con el caso del sefior Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente
2014-261):

2.2.1. Por sentencia del 4 de diciembre de 2014, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
concedié el amparo solicitado por el actor y ordend a la UARIV que cancelara a cada uno de
los miembros de su nucleo familiar la indemnizaciéon administrativa por el valor de 17

salarios minimos mensuales legales vigentes.

2.2.2. Agotado el tramite del incidente de desacato que inicid el accionante, por auto del 3
de agosto de 2015 el juzgado de conocimiento declaré que la entonces directora de la
UARIV habia incurrido en desacato y, en consecuencia, la sancion6 con arresto de 3 dias y

multa de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes.

2.2.3. Por comunicacion de 31 de agosto de 2015, la UARIV le informé al sefior Contreras
que le habia sido asignado el turno GAC-160930.057 para el pago de la indemnizacién
administrativa en el mes de septiembre de 2016, condicionado al proceso de

caracterizaciony medicion de carencias.

2.2.4. Previa solicitud de la UARIV al juzgado para que levantara la sancién impuesta, por
auto del 11 de febrero de 2016 el Despacho la negd. Sostuvo que “no era posible dar
tramite por cuanto la medida disciplinaria se encuentra debidamente ejecutoriada, fuera del

hecho de que aln no se encontraba acreditado el cumplimiento de la decisién de tutela”.

2.2.5. En una nueva comunicacién del 14 de marzo de 2016, la UARIV le reiterd al actor que



la indemnizacién se pagaria en septiembre de ese afo, siempre y cuando a su hogar se le

formulara la encuesta PAARI.

2.2.6. La solicitud de levantamiento de las sanciones fue reiterada al juzgado el 27 de junio

de 2016, frente a lo cual -manifiesta- no conoce respuesta alguna.

2.2.7. El 27 de octubre de 2016, el sefor Victor Manuel Contreras Ovalle reclamé el valor de

la indemnizacién administrativa.

2.2.8. Por Resolucion No. 0600120160814272 del 7 de diciembre de 2016, la UARIV advirtié
que respecto del hogar del sefior Contreras Ovalle persistian carencias en el componente de

alojamiento, por lo cual resolvié reconocer y pagar el giro de atencién humanitaria.

2.3. En relacién con el caso de la sefiora Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente
2014-282):

2.3.1. Por fallo de tutela del 19 de diciembre de 2014, el Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios ampard los derechos invocados por la actora y ordené a la UARIV cancelar a la
medida de reparacion administrativa por el por el valor de 17 salarios minimos mensuales

legales vigentes.

2.3.2. Mediante comunicacion del 15 de octubre de 2015, la UARIV informé a la interesada
que le habia sido asignado el turno GAC-170530.314 para recibir el pago de la

indemnizacién a partir del 20 de mayo de 2017.
Esta comunicacién fue reiterada el 14 de noviembre del mismo ano.

2.3.3. En virtud del incidente de desacato promovido por la accionante, el Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios valoré las comunicaciones remitidas por la entidad a la sefiora Vargas

Balaguera, mediante las cuales la UARIV pretendia acreditar el cumplimiento del fallo, y
por auto del 25 de noviembre de 2015 “considerd extemporanea la solicitud y declaré que
la exdirectora general de la entidad, Paula Gaviria, habia incurrido en desacato, razén por la
cual la sancioné con multa de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes y arresto de 3

dias”.

2.3.4. Por Resoluciéon No. 0600120150040424 del 27 de noviembre de 2015, la UARIV



suspendié definitivamente la entrega de ayuda humanitaria a la sefiora Maria Hermelina
Vargas Balaguera, al encontrar que no presentaba carencias en los componentes de

alojamiento y alimentacién.

2.3.5. El 12 de abril de 2016 la UARIV solicité ante el juzgado el levantamiento de las
sanciones impuestas a su representante legal, pero por autos del 21 de abril y del 7 de junio

de 2016, la autoridad judicial resolvié de manera negativa.

2.3.6. El 4 de octubre de 2016 la accionante formalizé el proceso de retorno y reubicacion.

2.3.7. El 15 de junio de 2017, la sefiora Maria Hermelina Vargas Balaguera cobré el monto
total de la indemnizaciéon administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento

forzado.

3. Sobre las variables tomadas en cuenta para la asignacién de turnos a los tres
incidentantes y las gestiones desplegadas para propiciar el pago de las respectivas

indemnizaciones:

La UARIV sefialé que, de acuerdo con lo descrito en precedencia, en dos de los tres casos de
que se trata se surtieron las etapas previas necesarias para acceder a la indemnizacion
reclamada, esto es, la formulacidon de la encuesta de carencias PAARI y el agotamiento del
proceso de retorno y reubicacion.

Afadidé que, en todo caso, dado que las fechas para pago estaban establecidas con
anterioridad, el mismo se llevd segln lo previsto, ante la inexistencia de circunstancias que
retrasaran el pago, como lo podrian haber sido el incumplimiento de las fases previas o la

falta de documentacion del nucleo familiar.

4. Sobre la acreditacién del pago de la indemnizacién administrativa a los tres

incidentantes:

Refirid que los sefiores Diego Julidan Rubio Martinez y Victor Manuel Contreras Ovalle, asi
como la sefiora Maria Hermelina Vargas Balaguera, ya recibieron la indemnizacién

administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento forzado[16].



7.3. Amicus curiae de la Administradora Colombiana de Pensiones -Colpensiones-

Por intermedio del Director de Acciones Constitucionales de la Gerencia de Defensa Judicial,

Colpensiones allegd un escrito en el que se pronuncié en torno al asunto bajo estudio.

Manifesté que la responsabilidad en un desacato de tutela es subjetiva, por lo cual los
jueces deben analizar si concurren situaciones dolosas o voluntariosas que avalen la
imposiciéon de una sancion o si, por el contrario, determinadas circunstancias justifican el

retraso en el cumplimiento, pues en ciertos eventos hay factores ajenos al funcionario
conminado que le impiden satisfacer la orden en el tiempo otorgado, como cuando la
entidad requiere informacién al accionante, o se precisa la intervencién o concurso de
terceros para cumplir, o cuando existe una imposibilidad fisica que requiere de un plazo
adicional para cumplir el fallo, por circunstancias excepcionales de fuerza mayor o caso

fortuito -como los casos de declaracion de estado de cosas inconstitucional-.

Afadié que deben valorarse las conductas de buena fe del accionado orientadas a dar
cumplimiento a la orden judicial, para constatar que no se esta evadiendo el mandato de la
autoridad judicial, no obstante lo cual hay jueces que, sin detenerse a valorar tales

comportamientos, proceden a imponer sanciones que son inmediatamente confirmadas por
el superior, en perjuicio del propio accionante -que puede terminar por enfrentarse a un
cumplimiento rudimentario, por el apremio del tiempo-y de los controles anticorrupciéon con

que cuentan las entidades.

Asimismo, expresé que ciertas 6rdenes de tutela complejas son imposibles de cumplir en un
periodo corto de tiempo, porque suelen enmarcarse en una politica publica de Estado que
requiere del concurso de varios sujetos y de plazos que escapan al control exclusivo de una

persona; aspectos que deben ser ponderados por el juez al momento de verificar el

cumplimiento.

En la misma linea, indicd que existen excepciones en la aplicacion de la responsabilidad
subjetiva en el incidente de desacato, esto es, circunstancias especiales en las que
concurren causales objetivas que relevan de responsabilidad al incidentado, en las cuales
no es procedente imponer una sancion por desacato. Asi, se refiri6 de manera enunciativa
a la imprecisién de la orden (cuando el juez no indica quién debe cumplirla o su contenido

es difuso), a la falta de oportunidad para cumplir (cuando el obligado quiere cumplir pero no



se le ha dado la oportunidad de hacerlo), a las fallas estructurales (tratdndose de estados
de cosas inconstitucionales declarados por la Corte Constitucional), a la imposibilidad

(cuando situaciones facticas o juridicas tornan imposible el cumplimiento), y a los derechos
colectivos (cuando la pretension del accionante compromete gravemente bienes esenciales

de la comunidad cuyo restablecimiento seria casi imposible).

Expuestos los anteriores argumentos sobre la responsabilidad subjetiva, las érdenes
complejas y las causales de exclusion de responsabilidad, solicitd que los mismos fueran

tenidos en cuenta al momento de decidir la controversia.
7.4. Intervencion de la sefiora Paula Gaviria Betancur

Por memorial allegado en sede de revisidn, la accionante hizo un sucinto relato de los
hechos que motivaron la solicitud de amparo, de las actuaciones procesales que han tenido
lugar, e insistié en sus argumentos de defensa frente a las sanciones que le fueron

impuestas.

Afirmé que, en su calidad de  exdirectora de la UARIV, tuvo conocimiento de que la

indemnizacién administrativa ya habia sido pagada a los tres ciudadanos incidentantes.

Esgrimid que la respuesta que en su momento le dio al Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios estuvo ajustada a derecho, pues aunque la orden de pago inmediato desbordaba el
deber legal de la entidad, se dio cumplimiento conforme a lo dispone el ordenamiento

juridico.

Afadié que debia examinarse la responsabilidad subjetiva del sancionado -que no se
presume por el solo hecho del incumplimiento- para evidenciar que no existié negligencia,
sino que, a pesar de los mejores esfuerzos de los funcionarios de la UARIV, la institucion no

estd en capacidad de atender la crisis ocasionada por el gran flujo de solicitudes.

Asimismo, dijo que aunque dos de las tres sanciones ya hubieran sido levantadas -la de las
tutelas promovidas por el sefior Diego Julian Rubio Martinez, levantada mediante auto del
10 de febrero de 2017 dictado por el mismo Juzgado Civil del Circuito de Los Patios, y por el

sefior el sefior Victor Manuel Contreras, levantada mediante fallo de tutela del 20 de

octubre de 2016 proferida por la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia-, no



puede desconocerse que en su momento se vulneraron sus derechos, por lo que es
necesario que haya un pronunciamiento de la Corte que defina la linea en torno a la
procedencia del levantamiento de las sanciones por desacato cuando se acredite el
cumplimiento del fallo de tutela, dentro del cual también podia abarcarse el estudio de los
casos en que los jueces ordenan que se continde con el pago de ayuda humanitaria a pesar
de que un estudio de medicién de carencias ha demostrado que la persona ya no la

necesita.

En esos términos, reiterd su solicitud de que se le tutelaran los derechos fundamentales
invocados en la demanda inicial y, en consecuencia, se revocaran las sanciones por

desacato vigentes.
ll. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Sala Plena es competente para conocer los fallos proferidos dentro de la accién de tutela
de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en los articulos 86 y 241, numeral 9, de la
Constitucién Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de
1991, y el articulo 61 del Acuerdo 02 de 2015 (Reglamento Interno de la Corte

Constitucional).
2. Planteamiento del caso

La sefiora Paula Gaviria Betancur interpuso accién de tutela en contra del Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios -Norte de Santander- y del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Cucuta -Sala Civil-, por la presunta vulneraciéon de sus derechos fundamentales a |Ia
libertad, al debido proceso y al patrimonio, los cuales considera vulnerados en razén a las
providencias que negaron el levantamiento de las sanciones de arresto y multa que le
fueron impuestas, dada la calidad de directora general de la Unidad para la Atencién y
Reparacién Integral a las Victimas que para entonces ostentaba, en el marco de los
incidentes de desacato promovidos por tres ciudadanos a quienes no se les entregé la
indemnizacién administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento forzado en los

plazos fijados por los respectivos fallos de tutela en que se ordend su pago.



Aduce la actora que las decisiones censuradas incurren en el defecto sustantivo por
desconocimiento del precedente constitucional, comoquiera que (i) desatienden la
jurisprudencia que reconoce como valida la asignacién de un turno y una fecha aproximada
para el pago de la indemnizacién administrativa, en vista de que no puede hacerse un pago
simultaneo a todo el universo de victimas del conflicto, y (ii) hacen caso omiso de los

pronunciamientos reiterados de las altas Cortes en relacién con que es procedente el
levantamiento de las sanciones impuestas por desacato a orden de tutela en los casos en
que se acredita el cumplimiento, asi sea extemporaneo o auln después de que se surte la
consulta, toda vez que -sostiene- la finalidad  del incidente de desacato “no  es la
imposicién de la sancién en si misma, sino la sancién como una de las formas de busqueda

del cumplimiento de la sentencia.”

En consecuencia, solicita que se dejen sin efecto las sanciones de arresto y multa que le

fueron impuestas al interior de las actuaciones a que se alude.
3. Problema Juridico

Con base en las circunstancias hasta aqui descritas, la pregunta juridica a la que debe dar
respuesta la Sala Plena en esta oportunidad es la siguiente:

¢El Juzgado Civil del Circuito de Los Patios -Norte de Santander- y el Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Cucuta -Sala Civil-, vulneraron los derechos fundamentales a la libertad y
al debido proceso de los que es titular la sefiora Paula Gaviria Betancur -exdirectora de la

Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas-, al negar el levantamiento de
las sanciones de arresto y multa impuestas y confirmadas en el marco de los incidentes de
desacato promovidos en su contra, con el argumento de que se incumplieron los
respectivos fallos de tutela, en razén a que no se les entregd a los incidentantes la
indemnizacién administrativa por el hecho victimizante de desplazamiento forzado tal como

fue ordenado a la UARIV, sino que se les asigné un turno y una fecha aproximada de pago?

Dado que en el sub examine la censura se dirige contra los autos mediante los cuales se
resolvieron desfavorablemente las solicitudes elevadas por la accionante para que se
levantaran las sanciones que se le impusieron, es preciso determinar, en primer lugar, si se

encuentran reunidos los requisitos generales de procedencia de la accidon de tutela contra



providencias judiciales, teniendo en cuenta que el objeto del reclamo constitucional son

autos dictados en el tramite de incidentes de desacato.

Si de dicho estudio se constata que se encuentran reunidos los requisitos generales para
abordar el estudio del caso, habrd de establecerse si los reproches esbozados por la
tutelante -relacionados con el razonamiento de las autoridades accionadas frente a (a) la
acreditacion del cumplimiento de las drdenes de tutela mediante la comunicacién a las
victimas de un turno y una fecha estimada para el pago de la indemnizacién, y (b) la

procedencia del levantamiento de las sanciones por desacato a sentencia de tutela
impuestas y confirmadas en los casos en que se cumple de forma extemporanea-, se
enmarcan dentro de los defectos constitutivos de causales especificas de procedencia de la

accién de tutela.

Bajo esta panoramica, con el propdsito resolver el interrogante planteado, la Sala Plena
examinard la controversia a partir de los siguientes ejes tematicos: (i) Requisitos generales
y causales especificas de procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales;
(ii) Procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales que ponen
fin al trdmite incidental de desacato; (iii) EI deber de cumplimiento de las providencias
judiciales como componente del derecho fundamental al acceso a la administracién de
justicia y al debido proceso; vy, (iv) La jurisprudencia constitucional en relacién con el
incidente de desacato como mecanismo de caracter judicial para hacer cumplir los fallos de

tutela.

Una vez desarrollados los anteriores ejes tematicos, se procedera al examen del caso
concreto y la determinacién de los defectos que materializan la eventual violacién de los

derechos fundamentales de la parte accionante.

(i) Requisitos generales y causales especificas de procedencia de la accién de tutela contra

providencias judiciales -Reiteracién de jurisprudencia-

La Constitucion de 1991 instaurd la accion de tutela como un mecanismo encaminado a la
proteccién judicial inmediata de los derechos fundamentales de las personas cuando de la
accién u omisién de cualquier autoridad publica o, en determinados eventos, de
particulares, se desprenda vulneracién o amenaza a los mismos. Este recurso de amparo

sélo es procedente en la medida en que no se disponga de otro medio eficaz de defensa



judicial para salvaguardar los derechos invocados, a menos que se utilice para conjurar de
manera transitoria un perjuicio irremediable, o para hacer cesar un dafio que se le viene

ocasionando al solicitante.

La jurisprudencia de este Tribunal ha reconocido que las decisiones adoptadas por los
jueces de la Republica, asi sea de forma excepcional, también pueden dar lugar a la
vulneracién de garantias constitucionales. Por lo tanto, si bien en nuestro ordenamiento
juridico ocupan un lugar muy importante los principios de cosa juzgada, seguridad juridica y

autonomia judicial, la preponderancia que ostentan los derechos fundamentales en el
Estado social y democratico de Derecho habilita su proteccién en todo contexto, aunque
sélo en circunstancias extraordinarias la accion de tutela se torna procedente para enervar

lo resuelto en una providencia judicial.

Con el propdsito de identificar las hipétesis en las cuales es viable acudir a la accién de
amparo para atacar decisiones de los jueces cuando el agravio iusfundamental se origina en
una providencia por ellos proferida, a partir de la sentencia C-590 de 2005[17] esta Corte
establecié los requisitos generales y causales especificas de procedencia de este

mecanismo residual de defensa de los derechos en tales casos.

Como requisitos generales de procedencia, también denominados por la jurisprudencia

como requisitos formales, la referida providencia desarrolld seis supuestos, a saber:

(i) Que el asunto objeto de estudio tenga una clara y marcada relevancia constitucional, lo
que excluye que el juez constitucional se inmiscuya en controversias cuya resolucién
corresponde a los jueces ordinarios, imponiéndole entonces la carga de exponer los motivos
por los cuales la cuestidn trasciende a la esfera constitucional, por estar comprometidos

derechos fundamentales.

(ii) Que se hayan desplegado todos los mecanismos de defensa judicial, tanto ordinarios
como extraordinarios, de que disponia el solicitante, a menos que se pretenda conjurar la
consumacion de un perjuicio irremediable a sus derechos fundamentales; exigencia

enfocada a evitar que la tutela sea utilizada para sustituir el medio judicial ordinario.

(iii) Que la accidén de tutela se haya interpuesto dentro de un término razonable y

proporcionado a partir del evento que generé la vulneracién alegada, es decir, que se



cumpla con el requisito de inmediatez; con el fin de que no se sacrifiquen los principios de
cosa juzgada y seguridad juridica que sustentan la certidumbre sobre las decisiones de las

autoridades judiciales.

(iv) Que si se trata de una irregularidad procesal, tenga una incidencia directa y
determinante sobre el sentido de la decisién a la cual se atribuye la violacién. Empero, de
acuerdo con la sentencia C-591 de 2005, si la irregularidad constituye una grave lesion de
derechos fundamentales, la proteccion de los mismos se genera independientemente del
efecto sobre la decisién y, por lo tanto, hay lugar a la anulacién del juicio (v. gr. prueba
ilicita susceptible de imputarse como crimen de lesa humanidad).

(v) Que el solicitante identifique de forma razonable los hechos generadores de la
vulneracién y los derechos afectados, y que hubiere alegado tal circunstancia al interior del

proceso en donde se dicté la sentencia atacada.

(vi) Que la accién no se dirija en contra de sentencias de tutela, con el fin de que no se
prolonguen indefinidamente las  controversias en torno a la proteccién de los derechos
fundamentales; maxime si tales fallos estan sometidos a un riguroso proceso de seleccion

ante la Corte, que torna definitivas las providencias excluidas de revisién.

“a. Defecto orgdnico, que se presenta cuando el funcionario judicial que profirié la

providencia impugnada, carece, absolutamente, de competencia para ello.

“b. Defecto procedimental absoluto, que se origina cuando el juez actué completamente al
margen del procedimiento establecido.

“c. Defecto factico, que surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que permita la

aplicacién del supuesto legal en el que se sustenta la decision.

“d. Defecto material o sustantivo, como son los casos en que se decide con base en normas
inexistentes o inconstitucionales o que presentan una evidente y grosera contradiccion

entre los fundamentos y la decisién.

“f. Error inducido, que se presenta cuando el juez o tribunal fue victima de un engafo por
parte de terceros y ese engafio lo condujo a la toma de una decisién que afecta derechos
fundamentales.



“g. Decision sin motivacién, que implica el incumplimiento de los servidores judiciales de
dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus decisiones en el entendido que

precisamente en esa motivacién reposa la legitimidad de su érbita funcional.

“h. Desconocimiento del precedente, hipdtesis que se presenta, por ejemplo, cuando la
Corte Constitucional establece el alcance de un derecho fundamental y el juez ordinario
aplica una ley limitando sustancialmente dicho alcance. En estos casos la tutela procede
como mecanismo para garantizar la eficacia juridica del contenido constitucionalmente

vinculante del derecho fundamental vulnerado.
“i. Violacion directa de la Constitucion.”

Cuando se advierte la configuracién de alguna de dichas causales especificas de
procedencia, se estd en presencia de auténticas transgresiones al debido proceso que
reclaman la reivindicacion de la justicia como garante de los derechos, por lo cual esta
Corte ha sostenido que en esos casos “no sélo se justifica, sino se exige la intervencion del

juez constitucional”[18].

De modo que, el juez ante quien se controvierte una providencia por conducto de la accién
constitucional de tutela, se encuentra llamado, en primer lugar, a verificar que concurran
los requisitos generales previos a adelantar un escrutinio de mérito, y pasado este primer
tamiz, a constatar que el reproche contra la decisidn de que se trata esté enmarcado en al

menos una de las causales especificas antes enunciadas.

Agotado este doble cotejo, el juez constitucional consequira precisar si el pronunciamiento
judicial acusado quebranta los derechos consagrados en la Constitucién y, de ser asi, le
corresponderd despojarlo de la coraza que le otorgan los principios de cosa juzgada y

seguridad juridica[19].

(ii) Procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales que ponen

fin al tramite incidental de desacato

La jurisprudencia constitucional, de manera reiterada, ha indicado que la accidén de tutela
no procede contra sentencias de tutela, pues “el mecanismo constitucional disefiado para

controlar las sentencias de tutela de los jueces constitucionales que conocen y deciden



sobre las acciones de tutela, por decision del propio Constituyente, es el de la revisiéon por
parte de la Corte Constitucional”[20]. En este sentido, los errores de los jueces de
instancia son susceptibles de ser conocidos y corregidos por este alto Tribunal

Constitucional en sede de revision.

La importancia de evitar que toda sentencia de tutela pueda recurrirse mediante una nueva
tutela radica en la necesidad de brindar una protecciéon cierta, estable y oportuna a las
personas cuyos derechos fundamentales han sido conculcados, con el propésito de que el
conflicto no se prolongue indefinidamente en desmedro tanto de la seguridad juridica como

del goce efectivo de las garantias constitucionales[21].

Ahora bien: tratdndose de solicitudes de amparo en contra decisiones proferidas en el
tramite de un incidente de desacato, el analisis parte del reconocimiento de que el
legislador no previé otros medios de impugnacién destinados a controvertir lo decidido por
el juez de conocimiento, en relacién con la conducta desplegada por el obligado por el fallo
de tutela para la satisfaccion de las érdenes alli impartidas. En ese sentido, esta Corte ha
recalcado que el auto que pone fin al incidente de desacato no es susceptible de
apelacién[22] -recurso que en nuestro ordenamiento es numerus clausus-. Sin embargo, en

caso de que la decisién consista en sancionar al conminado, forzosamente el superior
funcional del juez evaluara en grado jurisdiccional de consulta la determinacién adoptada

por el a quo y, si no existe reparo alguno, aquella quedard en firme[23].

En este contexto, previo a ventilar mediante accién de tutela cualquier eventual vulneracion
acaecida en la instruccién de un desacato, es condicidn sine qua non que el auto que pone
fin al tramite esté debidamente ejecutoriado: “Tal exigencia tiene que ver tanto con las
amplias facultades con que cuenta la autoridad judicial para materializar las 6rdenes de

proteccién impartidas y garantizar los derechos fundamentales de quienes intervienen en el
tramite incidental como con el hecho de que las partes puedan hacer valer sus argumentos
y reclamar la practica de las pruebas que correspondan en ese escenario. Para esta
Corporacion, tales aspectos hacen inadmisibles las tutelas que se dirigen contra decisiones

distintas a las que le ponen fin al incidente.”[24]

Bajo este entendimiento, como presupuesto formal de procedencia -tratdndose del requisito

de subsidiariedad-, la Corte ha establecido que para censurar por via de tutela una



providencia dictada al interior de un incidente de desacato, es necesario que el respectivo
tramite haya culminado, teniendo en cuenta que, como se viene de decir, el grado
jurisdiccional de consulta es la instancia obligatoria donde la sancién por desacato cobra
firmeza.

Aunado a lo anterior, en la jurisprudencia se ha consignado, como presupuesto material,
que la accién de tutela sélo procede de forma excepcional cuando se materializa una
vulneracidén del debido proceso de las partes[25]. Ello tiene lugar, por ejemplo, cuando “el
juez del desacato se extralimita en el cumplimiento de sus funciones, cuando vulnera el
derecho a la defensa de las partes o cuando impone una sancidn arbitraria”[26],

incursionando el funcionario judicial, por esa via, en alguna de las causales especificas de

procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales.

En otras palabras, este Tribunal ha puesto de relieve que las acciones de tutela que se
presentan en estos eventos no pueden cuestionar los juicios y valoraciones en los que se
basé la sentencia de tutela que sirvié como pardmetro para decidir el incidente de desacato
o la solicitud de cumplimiento, en la medida en que ello ha hecho transito a cosa

juzgada[28]. Por ello, al momento de evaluar si se estructuré una violacién iusfundamental

con ocasién de un incidente de desacato, el juez debe proceder a verificar si la decisidon que
puso fin al tramite incidental estuvo precedida de todas las garantias procesales y si su
contenido se ajustd, o no, a lo ordenado en la sentencia de tutela inicial, para pasar a
determinar si se configuran los supuestos de procedencia de la acciéon de tutela contra

providencia judicial.

Esta frontera a la actuacidén del juez de tutela, que se impone en beneficio del debido
proceso de los intervinientes, guarda una estrecha relacién con el deber en cabeza del
promotor de la accion de tutela de circunscribir su censura constitucional a los reproches
que previamente haya planteado en el marco del tramite incidental. Asi, adicionalmente,
la procedencia de la accién de tutela en este ambito esta condicionada desde un punto de
vista sustantivo a las siguientes pautas: “(i) los argumentos del accionante en el tramite del
incidente de desacato y en la accidn de tutela deben ser consistentes; (ii) no deben existir
alegaciones nuevas, que debieron ser argumentadas en el incidente de desacato; y (iii) no
se puede recurrir a la solicitud de nuevas pruebas que no fueron originalmente solicitadas

y que el juez no tenia que practicar de oficio”[29].



En suma, se tiene que la jurisprudencia trazada por esta Corporacién sostiene que para
enervar mediante accién de tutela la providencia que resuelve un incidente de desacato,

es preciso que se relinan los siguientes requisitos:

i) La decisién dictada en el tramite de desacato se encuentre ejecutoriada; es decir que
la accién de tutela es improcedente si se interpone antes de finalizado el tramite -incluido

el grado jurisdiccional de consulta, si es del caso-.

ii) Se acrediten los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales y se sustente, por lo menos, la configuraciéon una de las causales

especificas (defectos).

iii) Los argumentos del promotor de la accion de tutela deben ser consistentes con lo
planteado por él en el tramite del incidente de desacato, de manera que a) no debe traer a

colacion alegaciones nuevas, que dejé de expresar en el incidente de desacato, y b) no
puede solicitar nuevas pruebas que no fueron pedidas en un principio dentro del desacato y

que el juez no tenia que practicar de oficio.

(iii) El deber de cumplimiento de las providencias judiciales como componente del derecho

fundamental al acceso a la administracion de justicia y al debido proceso

El articulo 229 de la Constitucion Politica establece que el derecho de acceso a la justicia es
la facultad que tiene toda persona de acudir, en igualdad de condiciones, a los jueces y

tribunales y, en este sentido, poner en marcha la actividad jurisdiccional del Estado, con el
fin de obtener la proteccidon de sus derechos sustanciales, con  estricta sujecién a los
procedimientos previamente establecidos y con plena observancia de las garantias

previstas en las leyes -debido proceso-[30].

De conformidad con el mandato constitucional referido, la Corte Constitucional ha sefalado
que el Estado tiene tres obligaciones para que el acceso a la administracién de justicia sea

real y efectivo[31]:

Obligacion de respetar el derecho a la administracion de justicia, que se traduce en que el
Estado debe abstenerse de adoptar medidas que impidan o dificulten el acceso a la justicia,

0 que resulten discriminatorias respecto de ciertos grupos.



Obligacién de proteger, que consiste en que el Estado adopte medidas orientadas a que
terceros no puedan interferir u obstaculizar el acceso el acceso a la administracion de

justicia.

Obligacion de realizar, que conlleva que el Estado debe facilitar las condiciones para el
disfrute del derecho al acceso a la administracién de justicia y hacer efectivo el goce del

mismo.

En cuanto a las obligaciones del Estado en materia de acceso a la administracién de justicia,
el articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos establece que “toda
persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo ante
los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la presente Convencion (...) y, en
consecuencia, corresponde al Estado “garantizar el cumplimiento, por las autoridades

competentes, de toda decisién en que se haya estimado procedente el recurso.”

En la misma direccién, el articulo 2 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos
prescribe que “Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se compromete a
garantizar que: (...) Las autoridades competentes cumpliran toda decision en que se haya

estimado procedente el recurso.”.

De igual manera, el cumplimiento de las providencias judiciales se erige como un
componente del derecho fundamental al debido proceso, y asi lo ha reconocido este

Tribunal desde su jurisprudencia mas temprana:

“La ejecucion de las sentencias es una de las mas importantes garantias de la existencia y
funcionamiento del Estado social y democratico de Derecho (CP art. 1) que se traduce en la
final sujecién de los ciudadanos y los poderes publicos a la Constitucion. El incumplimiento
de esta garantia por parte de uno de los érganos del poder publico constituye un grave

atentado al Estado de Derecho.

“El sistema juridico tiene previstos diversos mecanismos (CP arts. 86 a 89) para impedir su
autodestruccién. Uno de ellos es el derecho fundamental al cumplimiento de las sentencias
comprendido en el nlcleo esencial del derecho a un debido proceso publico sin dilaciones

injustificadas consagrado en el articulo 29 de la Constituciéon (CP. Predmbulo, arts. 1, 2, 6,



29 y 86).”[32] (se subraya)

En efecto, acudir a las autoridades jurisdiccional quedaria desprovisto de sentido si, luego
de agotadas las etapas previstas para cada tramite y emitida la decisiéon que desata el
litigio, la parte vencida pudiera deliberadamente hacer tabla rasa de lo resuelto o
cumplirlo de forma tardia o defectuosa, comprometiendo el derecho al debido proceso de la
parte vencedora y perpetuando indefinidamente la afectacion a sus bienes juridicos. La
jurisprudencia constitucional ha sostenido sobre el particular que “incumplir la orden dada
por el juez constitucional en un fallo de tutela es una conducta de suma gravedad, porque
(i) prolonga la vulneracién o amenaza de un derecho fundamental tutelado y (ii) constituye
un nuevo agravio frente a los derechos fundamentales a un debido proceso y de acceso a
la justicia.”[33]

Bajo esa perspectiva, esta Corporacion ha puesto de relieve que el derecho al acceso a la
administracién de justicia no se satisface sélo con la posibilidad de formular demandas ante
tribunales competentes e imparciales, y que estos, a su vez, emitan decisiones definitivas

en las cuales se resuelvan las controversias planteadas en relacién con los derechos de las
partes, sino que se requiere que la decisién adoptada se cumpla; es decir, que tenga

eficacia y produzca los efectos a los que estd destinada[34].

La razon de ser de ese atributo de eficacia que se predica de las decisiones judiciales esta
en la confianza depositada por los ciudadanos en el poder soberano del Estado a través del
pacto politico. A partir de ese momento, se espera que las autoridades legitimamente

constituidas propendan por la efectividad de los derechos y velen por el mantenimiento del
orden[35], escenario en el cual la funcidn estatal de administrar justicia ocupa un lugar

preponderante. La resolucidon de los conflictos connaturales a la vida en sociedad queda asi
en manos de las autoridades jurisdiccionales, cuyas decisiones son imperativas al punto
que, der ser preciso, es valido recurrir a la fuerza para propiciar la obediencia por parte de

los asociados que muestren renuencia frente a ellas.

De lo anterior se desprende que “al incumplir una orden emitida dentro de un fallo judicial,
se vulnera directamente los derechos constitucionales al debido proceso y al acceso a la

administracion de justicia de la persona a la cual resulté favorable la providencia.”[36]

Asi, el derecho de acceso a la administracidon de justicia no se circunscribe exclusivamente



al ejercicio del derecho de accién, sino que esta inescindiblemente vinculado al debido
proceso y a la expectativa de las partes de que, una vez en firme, la decision judicial que
pone fin a una controversia se materialice en debida forma. Desconocer esta premisa basica
implicaria soslayar el caracter vinculante y coercitivo de las providencias judiciales, en

detrimento no solo de los derechos fundamentales, sino del orden constitucional vigente.

(iv) La jurisprudencia constitucional en relacion con el incidente de desacato como

mecanismo de caracter judicial para hacer cumplir los fallos de tutela

A partir de la creacién de la accidén de tutela por parte del Constituyente de 1991, el Decreto
2591 del mismo afio reglamentd este mecanismo judicial para salvaguardar las garantias
constitucionales de las personas, dotandolo de singulares atributos para lograr su efectiva
implementacién, habida cuenta de que “[I]a proteccién de los derechos fundamentales a
través de la accién de tutela resultaria inocua, si no existieran mecanismos agiles y

oportunos, que conlleven la utilizacién de instrumentos de coaccién para obligar a la
autoridad publica o al particular que los ha vulnerado o amenazado desconocerlos, a hacer
cesar la accién o la omisién que constituye la transgresion o afectaciéon de aquéllos, en

obedecimiento de las érdenes impartidas en los fallos proferidos por el juez de tutela.”[37]

Con este enfoque, en el articulo 24 del mencionado Decreto Estatutario el legislador dispuso
que “el fallo que conceda la tutela tendra por objeto garantizar al agraviado el pleno goce
de su derecho, y volver al estado anterior a la violacion, cuando fuere posible”. Segun esto,
al cabo del tramite preferente y sumario que sigue la demanda de amparo constitucional,
corresponde al juez competente emitir un fallo en el que (i) identifique al peticionario y al
sujeto de quien provenga la amenaza o vulneracion; (ii) determine el derecho tutelado, (iii)
imparta una orden y defina con precision la conducta a cumplir con el fin de hacer efectivo

el amparo, y (iv) fije un plazo perentorio para el cumplimiento de lo resuelto.

En el capitulo V del mismo decreto, dedicado a las Sanciones, se previé la figura del
desacato como una infraccién relacionada con el desobedecimiento a una providencia

judicial dictada con ocasién de una accién de tutela, en los siguientes términos:

“Articulo 52. Desacato. La persona que incumpliere una orden de un juez proferida con base

en el presente Decreto incurrira en desacato sancionable con arresto hasta de seis meses y



multa hasta de 20 salarios minimos mensuales, salvo que en este decreto ya se hubiere
sefialado una consecuencia juridica distinta y sin perjuicio de las sanciones penales a que

hubiere lugar.

“La sancion sera impuesta por el mismo juez mediante tramite incidental y sera consultada
al superior jerarquico quien decidira dentro de los tres dias siguientes si debe revocarse la

sancién. La consulta se hard en el efecto devolutivo.”[38]

Al momento de llevar a cabo el control abstracto de constitucionalidad sobre este
precepto[39], este Tribunal se refirié a la situacién juridica alli regulada y advirtié que se

trataba de un tramite incidental especial -al cual no le resultaban aplicables las
disposiciones adjetivas civiles sobre apelacién de autos-, en el cual el grado jurisdiccional
de consulta no se equiparaba a un medio de impugnacidn, sino que estaba encaminado a la
verificacion por parte del superior funcional del funcionario de conocimiento que, en caso de

haberse impuesto sanciones, las mismas estuvieran correctamente impuestas.

En la misma oportunidad, la Corte sostuvo que “[l]a facultad del juez de imponer la sancién
por el incumplimiento de tal orden [dictada dentro del tramite de la accion de tutela], debe
entenderse inmersa dentro del contexto de sus poderes disciplinarios, asimilables a los que
le concede al juez civil el numeral 20. del articulo 39 del Cédigo de Procedimiento Civil”;

poderes correccionales justificados por el deber del juez de dirigir el desarrollo del proceso y
por razones de interés publico que van mas alla del conflicto entre las partes. Concluyd, asi,
que “los poderes disciplinarios del juez, revisten un caracter correccional o punitivo,
asimilable a la sanciéon de tipo penal”, segln una interpretacion armoénica de los articulos 27
y 53 del mismo Decreto 2591 de 1991, al tenor del cual el incumplimiento al fallo de tutela
podria llegar a tipificarse como el delito de fraude a resoluciéon judicial, independientemente

de la responsabilidad derivada del desacato.

Pues bien: cuando el sujeto o autoridad responsable del agravio no da cumplimiento a lo
resuelto dentro del término estipulado, el juez que obré como autoridad de primera
instancia[40] estd llamado a hacer acatar la orden con el fin de garantizar la efectividad del
derecho protegido, para lo cual puede, ademds de adoptar las medidas para propiciar el
cumplimiento -conforme a lo previsto en el articulo 27 del Decreto 2591 de 1991-[41],

tramitar el incidente de desacato contra el obligado que se muestre renuente a la



observancia del fallo, tal como, desde muy temprano, lo ha reconocido la jurisprudencia

constitucional:

“El sistema juridico tiene prevista una oportunidad y una via procesal especifica para
obtener que los fallos de tutela se cumplan y para provocar que, en caso de no ser
obedecidos, se apliguen sanciones a los responsables, las que pueden ser pecuniarias o
privativas de la libertad, segin lo contemplan los articulos 52 y 53 del Decreto 2591 de
1991. El incidente respectivo, al que se ha referido esta Corporacién en varios fallos, tiene
lugar precisamente sobre la base de que alguien alegue ante el juez competente que lo
ordenado por la autoridad judicial con miras al amparo de los derechos fundamentales no se
ha ejecutado, o se ha ejecutado de manera incompleta o tergiversando la decisién del
fallador.”[42]

La tarea del juez que instruye un incidente de desacato consiste, entonces, en examinar si
la orden proferida para la proteccién de un derecho fundamental fue cumplida, o no, por su
destinatario, en la forma prevista en la respectiva decisién judicial[43]. Esto excluye que en
el trdmite del desacato puedan hacerse valoraciones o juicios que hayan sido objeto de
debate en el respectivo proceso de tutela, pues ello implicaria reabrir una controversia que

ya ha concluido, en detrimento de la seguridad juridica y el principio de cosa juzgada[44].

En este orden de ideas, la autoridad que adelante el incidente de desacato se debe limitar
a verificar los siguientes aspectos: (i) a quién se dirigié la orden, (ii) en qué término debia
ejecutarse, (iii) el alcance de la misma, (iv) si efectivamente existié incumplimiento parcial
o integral de la orden dictada en la sentencia, y de ser el caso (v) cuales fueron las razones

por las que el accionado no obedecid lo ordenado dentro del proceso[45].

Empero, esta Corporacién ha admitido en determinados eventos la posibilidad de que el
juez instructor del desacato module las 6rdenes de tutela -particularmente tratandose de
érdenes complejas[46] en tanto no pueden materializarse inmediatamente y precisan del
concurso de varios sujetos o entidades (v.gr. asuntos de politica publica)- en el sentido de
que incluya una orden adicional a la principal o modifique la misma en sus aspectos
accidentales -es decir, en lo relacionado con las condiciones de tiempo, modo y lugar-,
siempre y cuando ello sea imprescindible para asegurar el goce efectivo de los derechos

fundamentales amparados en sede de tutela, respetando el principio de cosa juzgaday sin



alterar el contenido esencial de lo decidido originalmente, de conformidad con los

siguientes parametros o condiciones de hecho[47]:

(@) Porque la orden original nunca garantizé el goce efectivo del derecho fundamental

tutelado, o lo hizo en un comienzo pero luego devino inane;

(b) Porque implica afectar de forma grave, directa, cierta, manifiesta e inminente el interés
publico -caso en el cual el juez que resuelve modificar la orden primigenia debe buscar la
menor reduccién posible de la protecciéon concedida y compensar dicha reduccion de

manera inmediata y eficaz-;
(c) Porqgue es evidente que lo ordenado siempre sera imposible de cumplir.

Por otra parte, en el proceso de verificacion que adelanta el juez del desacato, es menester
analizar, conforme al principio constitucional de buena fe, si el conminado a cumplir la
orden se encuentra inmerso en una circunstancia excepcional de fuerza mayor, caso
fortuito o imposibilidad absoluta juridica o factica para conducir su proceder segun lo

dispuesto en el fallo de tutela. Bajo esa dptica, no habria lugar a imponer una sancién por
desacato en los casos en que (i) la orden de tutela no ha sido precisa, porque no se
determiné quién debia cumplirla o porque su contenido es difuso, y/o (ii) el obligado ha
adoptado alguna conducta positiva tendiente a cumplir la orden de buena fe, pero no se le

ha dado la oportunidad de hacerlo[48].

En este contexto cobra vertebral importancia un juicio adecuado en torno a la
responsabilidad subjetiva en cabeza del destinatario de la orden de tutela, pues no basta
con constatar el incumplimiento o el cumplimiento defectuoso para dar por supuesta una
actitud indolente por parte del mismo[49]. Es por esto que se ha sostenido que “al ser el
desacato un mecanismo de coercion que surge en virtud de las facultades disciplinaria de
los jueces a partir de las cuales pueden imponer sanciones consistentes en multas o

arresto, éstas tienen que sequir los principios del derecho sancionador”[50].

De alli se desprende que corresponde a la autoridad competente verificar si efectivamente
existe una responsabilidad subjetiva en el incumplimiento de la orden judicial -lo que, a su
vez, conlleva examinar si se da un nexo causal fundado en la culpa o el dolo entre el

comportamiento del demandado y el resultado[51]- pues si no hay contumacia o



negligencia comprobadas -se insiste- no puede presumirse la responsabilidad por el solo

hecho del incumplimiento y, por lo tanto, no es procedente la sancién[52].

En la misma linea, es constante y reiterada la jurisprudencia constitucional en el sentido de
que, por inscribirse en el ejercicio del poder jurisdiccional sancionatorio, la via incidental
del desacato exige una plena observancia del debido proceso, por lo que el juez instructor
debe respetar las garantias de los involucrados y concentrarse en determinar en estricto
derecho lo relativo al cumplimiento, toda vez que “[s]i el incidente de desacato finaliza con
decisiéon condenatoria, puede haber via de hecho si no aparece la prueba del
incumplimiento, o no hay responsabilidad subjetiva”, al paso que “[s]i el auto que decide el

desacato absuelve al inculpado, se puede incurrir en via de hecho si la absolucién es

groseramente ilegal.”[53]

La garantia del debido proceso en el marco del tramite incidental del desacato, ha sido

caracterizada por via jurisprudencial en los siguientes términos:

Acerca de la finalidad que persigue el incidente de desacato, la postura que de vieja data ha
acogido la Sala Plena de esta Corte y que se ha mantenido es que, si bien una de las

consecuencias derivadas de este tramite incidental es la imposiciéon de sanciones por la
desobediencia frente a la sentencia, su auténtico propdsito es lograr el cumplimiento
efectivo de la orden de tutela pendiente de ser ejecutada[55]; de suerte que no se persigue
reprender al renuente por el peso de la sanciéon en si misma[56], sino que ésta debe
entenderse como una forma para inducir que aquel encauce su conducta hacia el
cumplimiento, a través de una medida de reconvencidn cuya objetivo no es otro que
auspiciar la eficacia de la accién impetrada y, con ella, la reivindicaciéon de los derechos

guebrantados[57].

En consecuencia, cuando en el curso del incidente de desacato el accionado se persuade a

cumplir la orden de tutela, no hay lugar a la imposiciéon y/o aplicacién de la sancién:

“[L]a imposicion o no de una sancidn dentro del incidente puede implicar que el accionado
se persuada o no del cumplimiento de una sentencia. En efecto, en caso de que se inicie el
incidente de desacato y el accionado, reconociendo que se ha desacatado lo ordenado por

el juez de tutela, quiera evitar la sancion, deberd acatar la sentencia.



“En caso de que se haya adelantado todo el tramite y resuelto sancionar por desacato, para
que la sanciéon no se haga efectiva, el renuente a cumplir podra evitar ser sancionado
acatando.”[58]

Puede asi presentarse una situacion en la cual se evidencia la falta de ejecucion de la orden
de tutela sin que la subsistencia de la amenaza o vulneracién pueda enrostrarsele al
accionado, caso en el cual el juez constitucional -que mantiene su competencia hasta que
los derechos amparados sean restablecidos- debera recurrir a otros métodos que propicien
el cumplimiento efectivo sin que haya lugar amonestar al extremo pasivo. En esa
direccidn, esta Corte ha subrayado: “‘todo desacato implica incumplimiento, pero no todo
incumplimiento conlleva a un desacato’ ya que puede ocurrir que el juez de tutela constate,
de forma objetiva, la falta de acatamiento de la sentencia de tutela pero ello no se deba a la
negligencia del obligado -responsabilidad subjetiva-. En este caso, no habria lugar a la
imposicién de las sanciones previstas para el desacato sino a la adopcidon de ‘todas las
medidas necesarias para el cabal cumplimiento’ del fallo de tutela mediante un tramite de
cumplimiento.”[59]

Ahora bien: en el evento de que, tras comprobar el hecho objetivo del incumplimiento
aunado a la responsabilidad subjetiva del obligado, el juez resuelva imponer las sanciones
por desacato de arresto y/o multa previstas en el articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, la
decisién debe ser revisada por el superior funcional en grado jurisdiccional de consulta, el
cual, como ya se anticipaba ut supra, no se trata de un recurso que se presente a peticién
de parte, sino de un control que opera automaticamente, con el fin de que la autoridad de

nivel superior establezca la legalidad de la decisién adoptada por el inferior[60].

Al evaluar el alcance de la decision del juez que resuelve la consulta en el marco de un
incidente de desacato, este Tribunal ha establecido que en esta etapa del tramite la

autoridad competente debera verificar los siguientes aspectos:

(i) si hubo incumplimiento y si este fue total o parcial, apreciando en ambos casos las
circunstancias del caso concreto -la causa del incumplimiento- con el fin de identificar el

medio adecuado para asegurar que se respete lo decidido.

(ii) si existe incumplimiento, debera analizar si la sancién impuesta en el incidente de

desacato es la correcta, en esta etapa, se corrobora que no haya una violacién de la



Constitucién o de la Ley y que la sancién es adecuada, dadas las circunstancias especificas
de cada caso, para alcanzar el fin que justifica la existencia misma de la accién de tutela, es

decir, asegurar el goce efectivo del derecho tutelado por la sentencia.[61]

A su vez, recordando que la finalidad Ultima del incidente de desacato es la de hacer
efectiva la proteccién de los derechos fundamentales objeto de amparo, la Corte ha
admitido que en ciertas circunstancias el juez que conoce el grado jurisdiccional de consulta
adicione lo resuelto por el a quo a través de medidas complementarias o ajustes tendientes
a asegurar el cumplimiento de las érdenes de tutela, circunscrito eso si a la parte resolutiva

de la sentencia de tutela, pues no es este el escenario para abrir el debate previamente

clausurado.

En sintesis: el incidente de desacato es un instrumento procesal para garantizar el goce
efectivo de los derechos fundamentales amparados mediante la accién de tutela, que tiene
lugar cuando el obligado a cumplir una orden de tutela no lo hace. En este tramite
incidental, el juez constitucional, en ejercicio de sus potestades disciplinarias, puede
sancionar con arresto o multa a quien con responsabilidad subjetiva desatienda las érdenes

judiciales encaminadas a restaurar el derecho vulnerado, lo cual debe efectuarse con
plena observancia del debido proceso de los intervinientes y dentro de los margenes

trazados por la decisiéon de amparo.
4. Caso concreto

Condensando el relato de antecedentes que se hizo en precedencia, la accién de tutela
promovida por la sefiora Paula Gaviria se dirige contra el Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios, por cuanto neg6 el levantamiento de las sanciones de arresto y multa que le fueron
impuestas, a raiz del presunto incumplimiento a fallos de tutela en los que se ordend a la

UARIV -entidad en la cual ella fungia para entonces como directora general- el pago de

indemnizaciones administrativas a victimas de desplazamiento forzado.

En vista de que la alegada vulneracion iusfundamental se origina en aquellos autos que
resolvieron desfavorablemente la solicitud elevada por el apoderado judicial de la entidad
representada por la actora en el sentido de que se dispusiera el levantamiento de las
sanciones impuestas en el marco de sendos incidentes de desacato, como medida inicial

corresponde a la Sala determinar si se redinen en el caso bajo estudio los requisitos para la



procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales que ponen fin a este tipo

de actuaciones.

Una vez se agote el respectivo analisis de procedencia, podra la Corte determinar -si hay
lugar a ello- si los pronunciamientos judiciales acusados conculcan los derechos

fundamentales a la libertad y al debido proceso de la actora.

Teniendo en cuenta que el eje transversal de la controversia son los incidentes de desacato
seguidos contra la tutelante -que, en algunos casos, implicaron también a otras
funcionarias de la UARIV- culminados con la imposicidn de las sanciones y denegatoria del
levantamiento de las mismas, es conveniente realizar, como punto de partida, un recuento
de las principales actuaciones que tuvieron lugar al interior de cada uno de los tramites

incidentales de que se trata:
Caso de Diego Julian Rubio Martinez (expediente 2015-78):

Por sentencia del 23 de abril de 2015, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios ordend a la
UARIV el pago de la indemnizacién administrativa a Diego Julidn Rubio Martinez y dispuso
que dentro de las 48 horas siguientes a la notificacién del fallo realizara las gestiones y

actuaciones necesarias para el cumplimiento de la orden en un plazo no mayor a 3 meses.

Por memorial del 8 de mayo de 2015, el sefior Diego Julian Rubio Martinez promovié
incidente de desacato, al considerar que no se le habia dado cumplimiento a la sentencia
dentro del término de 48 horas alli indicado, por cuanto no habia recibido respuesta a la
peticion elevada el 8 de abril de 2015 en referencia a la demora en el tramite de la

indemnizacién. Por lo anterior, solicitd que se impusieran las sanciones legales.

Mediante auto del 19 de mayo de 2015, el Juzgado se pronuncié sobre la solicitud del
accionante, y sostuvo que el término de 3 meses concedido para el cumplimiento del fallo

no se habia vencido, por lo que se abstuvo de darle tramite al incidente de desacato.

Por escrito del 8 de septiembre de 2015, el actor reiterd su solicitud en vista de que ya
habian transcurrido los 3 meses otorgados por el juzgado para que la UARIV adelantara las

gestiones tendientes al pago de su indemnizacion.



A través del auto del 10 de septiembre de 2015, el juzgado de conocimiento requiri6 a la
sefiora Paula Gaviria -en su calidad de directora general de la UARIV- para que dentro de
las 48 horas siguientes a la  notificaciéon de dicha providencia diera cumplimiento a lo
ordenado en el fallo de tutela, o expusiera las razones que le hubiesen impedido hacerlo.
Ademas, vinculé al trdmite a las sefioras Maria Eugenia Morales Castro -directora técnica

de reparaciones-, Alicia Rueda Rojas -subdirectora de reparacién individual-, y Carolina
Albornoz Herrdn -directora técnica de reparacién colectiva-, para que dentro del mismo

término dieran cumplimiento a la orden.

En vista de que las funcionarias requeridas guardaron silencio, por auto del 21 de
septiembre de 2015 el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios dio apertura al incidente de
desacato y ordené correr traslado a las partes por 3 dias, para que allegaran las pruebas

que estimaran pertinentes.

El 6 de octubre de 2015 se requiri6 a la jefa de talento humano de la UARIV para que
remitiera los nombramientos y actas posesion de las funcionarias encartadas. Como la
citada tampoco suministrd la informacién requerida por el Despacho, en auto del 19 de
octubre de 2015 se solicité a la Procuraduria General de la Nacién la colaboracién para la

obtencién de dicha informacion.

Por providencia del 11 de noviembre de 2015, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
declaré que la sefiora Paula Gaviria incurrié en desacato al fallo de tutela del 23 de abril de
2015, y la sanciondé con multa de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes. Asimismo,
sanciond a las sefioras Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y Carolina Albornoz
Herran -de cuyos cargos se informd a través del portal web de la UARIV-, con sendas

multas de 3 salarios minimos legales mensuales vigentes. Adicionalmente, impartié orden
de arresto por 3 dias contra las mencionadas funcionarias y compulsé copias a la Fiscalia

para que investigara la posible comisién de fraude a resolucién judicial.

El Tribunal Superior del Distrito Judicial de  Cldcuta confirmé las sanciones en grado

jurisdiccional de consulta por auto del 19 de noviembre de 2015.

Por escrito radicado ante el juzgado el 19 de enero de 2016, Maria Eugenia Morales
-directora de reparacién- y Ramén Alberto Rodriguez -director de gestién social y

humanitaria- solicitaron en representacién de la UARIV la inaplicacién de las sanciones por



desacato. Para acreditar el cumplimiento de la orden de tutela a favor de Diego Julidn Rubio

Martinez, sostuvieron que la peticién elevada por el actor fue contestada mediante
comunicacién No. 20167200038831 del 5 de enero de 2016 a la direccion aportada por el
interesado, informandosele que la indemnizacién se le pagaria el 30 de noviembre de 2017

con el turno GAC-171130.281, por lo cual se configuraba una carencia actual de objeto.

Fundaron la solicitud en que, de acuerdo con la sentencia T-421 de 2003, tras cumplirse el
tramite de incidente de desacato e imponerse una sancidén, el obligado podra evitar que la
misma se haga efectiva acatando lo ordenado por el fallo, comoquiera que el objeto de
dicha actuacién no es la imposicion de una sancidén en si misma, sino persuadir al

cumplimiento de lo resuelto.

Dicha solicitud de inaplicacién de la sancién fue reiterada en idénticos términos por

memorial del 29 de enero de 2016.

Por auto del 11 de febrero de 2016, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios resolvié
negativamente la solicitud de levantamiento de las sanciones, luego de considerar que el
silencio adoptado por la sancionada a lo largo del tramite incidental demostraba su desidia
frente a la orden judicial y que, en todo caso, la UARIV no habia dado cumplimiento al fallo
de tutela. Ademas, afiadié que “la sancién se encuentra debidamente ejecutoriada, ademas
el incidente de desacato es un mecanismo de creacion legal, el cual tiene como propdsito
que el juez constitucional, en ejercicio de sus potestades disciplinarias, sancione con arresto
y multa a quien desatienda las o6rdenes de tutela mediante las cuales se protejan derechos

fundamentales.”

El 8 de julio de 2016, el representante judicial de la UARIV solicité nuevamente la
inaplicacién de las sanciones impuestas a las funcionarias. Alegé ante el juzgado que en la
sentencia SU-254 de 2013 la Corte Constitucional se refiri6 ampliamente a la indemnizacién
por el hecho victimizante de desplazamiento forzado. Ademds, enuncié los criterios de

priorizacidn a tomar en cuenta para efectos de conceder la indemnizacion administrativa y
explicé que el pago se realiza de manera gradual y progresiva conforme a los principios de
sostenibilidad fiscal que rige la politica de reparacién integral -pues es imposible atender a
todas las victimas simultdneamente-, por lo que la jurisprudencia constitucional ha

aceptado que indicar al interesado cuando y cuanto se le va a pagar, asi no sea de manera



inmediata, constituye una respuesta adecuada. Expresé que ello se cumplié con el sefior
Diego Julidn Rubio Martinez con el oficio No. 20167200038831 del 5 de enero de 2016 (en el
que se le asigné turno), el cual se le dio a conocer por correo certificado a la direccién

aportada por él, asi como por teléfonoy correo electrénico.

Adujo que lo anterior demostraba el cumplimiento de la orden de tutela, y que dicha
circunstancia hacia procedente el levantamiento de las sanciones impuestas, de

conformidad con los precedentes sentados sobre el particular por las altas Cortes.

Por auto del 16 de agosto de 2016, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios sostuvo que los
argumentos presentados por la UARIV eran los mismos y que aln no demostraba el

cumplimiento del fallo de tutela. En consecuencia, decidié mantener las sanciones.

Mediante memorial allegado al juzgado el 9 de febrero de 2017, el sefior Diego Julidn Rubio
Martinez informd que la UARIV le hizo entrega de la indemnizacién administrativa que

solicitd mediante accion de tutela.

El 10 de febrero de 2017, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios resolvié abstenerse de
continuar con el tramite incidental y dejar sin efecto las sanciones impuestas a las
ciudadanas Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y Carolina
Albornoz Herran, y ordené el archivo del expediente. Como sustento de tal determinacion,

la autoridad judicial aseguré que el accionante habia manifestado que la accionada le dio
cumplimiento a la orden de tutela, en tanto le fueron entregados los recursos a los que
tenia derecho, de modo que ejecutar la sancién no conlleva la reivindicacién del derecho
constitucional vulnerado -porque este ya fue satisfecho-, sino a transformar una medida de
apercibimiento en una medida punitiva asimilable al derecho penal con funciones de

prevencion general.
Caso de Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente 2014-261):

Mediante sentencia del 4 de diciembre de 2014, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
ordend a la UARIV que cancelara a cada uno de los miembros del hogar del sefior Victor
Manuel Contreras Ovalle las indemnizaciones administrativas, y dispuso que dentro de las
48 horas siguientes a la notificacion del fallo la entidad realizara las gestiones y actuaciones

necesarias para el cumplimiento de la orden en un plazo no mayor a 3 meses.



El 14 de abril de 2015, el representante judicial de la UARIV inform6 que habia dado
cumplimiento a la sentencia de tutela mediante comunicacién No. 20157205499081 del 14
de marzo de 2015, dirigida al sefor Victor Manuel Contreras Ovalle por intermedio de la
Personeria Municipal de Cucuta, en donde le indicé al interesado que tenia derecho a
percibir la indemnizacién siempre y cuando se actualizara la informacién sobre los

integrantes del grupo familiar que reposa en el registro Unico de victimas y se sometiera al
procedimiento de medicién de carencias para determinar si habia lugar a priorizacién, de
acuerdo con las etapas de la ruta de reparaciéon. Con base en lo expuesto, solicité al

Despacho que declarara el cumplimiento de la orden de amparo.

Por memorial radicado ante el juzgado el 9 de julio de 2015, el sefior Victor Manuel
Contreras Ovalle promovid, a través de apoderado, incidente de desacato, debido a que
después de transcurridos 7 meses la UARIV no habia efectuado el pago de la indemnizacién

administrativa ordenado en el fallo de tutela.

El 13 de julio de 2015, el juzgado requirié a la sefora Paula Gaviria Betancur, en su calidad
de directora general de la UARIV, para que dentro de las 48 horas siguientes a la
notificaciéon de dicho auto, cumpliera lo ordenado en la sentencia del 4 de diciembre de

2014, o expusiera las razones que le hubiesen impedido hacerlo.

El 17 de julio siguiente, el representante judicial de la UARIV respondid al requerimiento
manifestando que la peticion elevada por el sefior Contreras Ovalle habia sido contestada
mediante comunicaciéon No. 20157205499081 del 14 de marzo de 2015. Adujo también que
era imposible dar cumplimiento inmediato a la orden de tutela, dado que el gran numero
de victimas de desplazamiento forzado y las limitaciones presupuestales hacian inviable
atender a todas las personas en el mismo momento, y no podia vulnerarse el derecho a la

igualdad de las otras victimas inscritas.

Mediante auto de 23 de julio de 2015, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios sefialé que,
si bien la UARIV se habia pronunciado dentro del requerimiento, no habia acreditado el
cumplimiento de la orden de tutela. En tal sentido, dio apertura al incidente de desacato y

corrié traslado a las partes por el término de 3 dias.

Por memorial del 28 de julio de 2015, el representante judicial de la UARIV insistié en que

persistia la necesidad de que el solicitante actualizara los datos de algunos miembros de su



nucleo familiar, el cual ademas debia ser evaluado con la encuesta PAARI, de conformidad
con el principio de participacion conjunta de las victimas. Sostuvo que habia actuado con
diligencia pero que sin cumplirse esas condiciones no podia procederse al pago de la
indemnizacién, por lo que solicité al juzgado que suspendiera los términos para el
cumplimiento del fallo y conminara al sefior Victor Manuel Contreras Ovalle y a su grupo

familiar para que tomaran parte activa en el procedimiento de reparacion.

Por providencia del 3 de agosto de 2015, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
considerd que la sefiora Paula Gaviria Betancur habia omitido el cumplimiento del fallo y no
habia justificado su desobediencia. Por lo tanto, resolvié declarar que incurrié en desacato y

sancionarla con multa de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes y arresto por 3
dias. Ademas, dispuso la compulsa de copias para que la Fiscalia investigara la posible

comision de fraude a resolucién judicial.

El 6 de agosto siguiente, el representante de la UARIV alegé que el grupo familiar no habia
realizado las gestiones requeridas para acceder a la indemnizacién y pidié que se
suspendiera el cumplimiento inmediato del fallo hasta que los interesados actualizaran su
informacién y se realizara la encuesta PAARI, en orden a verificar su estado de
vulnerabilidad y poderle brindar una fecha probable para el pago de la medida

administrativa de reparacion.

Mediante auto del 12 de agosto de 2014 (sic), la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del

Distrito Judicial de Cldcuta confirmo las sanciones impuestas por el juzgado.

Por escrito radicado el 20 de agosto de 2015, el representante judicial de la UARIV solicité
que se dejara sin efectos la sanciéon impuesta por desacato a la sefiora Paula Gaviria
Betancur. Esgrimié que se configuraba una causal de nulidad en la medida en que no se
individualizd adecuadamente al sujeto de la sancién, pues el cumplimiento de la orden de

tutela estaba en cabeza de otra funcionaria de la entidad (Maria Eugenia Morales Castro,
directora de reparaciones), y porque tampoco se llevé a cabo la notificaciéon personal del

auto que decidié el desacato.

En referencia al cumplimiento, expresd que debia tenerse en cuenta que el universo de
victimas era bastante grande -lo cual impedia indemnizarlas a todas al mismo tiempo- y

que existian dificultades operativas en la institucién, ademas de que -como ya lo habia



venido reiterando- era imposible pagar la indemnizacién al hogar del sefior Victor Manuel
Contreras Ovalle debido a que no actualizé su informacién ni allegé la informacién tantas
veces requerida y, en todo caso, la reparacién estaba supeditada a los lineamientos
establecidos en la SU-254 de 2013 y a los principios de gradualidad y sostenibilidad fiscal.

Finalmente, adujo que ya se habia dado cumplimiento al fallo con el oficio remitido al
interesado, por lo cual carecia de fundamento la sancién impuesta, en tanto el fin del
incidente de desacato no es castigar sino persuadir al cumplimiento, que la sancién
resultaba desproporcionada y que no existia responsabilidad subjetiva en cabeza de la

sefora Paula Gaviria.

En razén al incidente de nulidad propuesto, el juzgado dispuso suspender la ejecucion de las

sanciones impuestas, mediante auto del 10 de septiembre de 2015.

Luego de impartir el tramite respectivo al incidente de nulidad promovido por el apoderado
de la entidad, por providencia del 8 de octubre de 2015, el Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios resolvié “rechazar de plano” la nulidad planteada, con el argumento de que las
causales de nulidad son taxativas y no se probd alguna de ellas, y dispuso estarse a lo

resuelto el 3 de agosto de 2015 y en consecuencia levantar la suspension de las sanciones

impuestas.

Por memorial del 29 de octubre de 2015, la UARIV reiterd su solicitud de levantamiento de
las sanciones impuestas, teniendo en cuenta que entidad desplegé todas las gestiones
pertinentes y la imposibilidad de cumplimiento al fallo radica en que el nlcleo familiar del
interesado no actualizé su informacidon en los términos requeridos en repetidas

comunicaciones.

El 30 de octubre siguiente, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios neg6 la solicitud de
levantamiento de las sanciones, porque considerd que la sefiora Paula Gaviria Betancur no

habia cumplido la orden de tutela.

Los dias 21 y 29 de enero de 2016, el representante judicial de la UARIV presenté ante el
juzgado nuevas solicitudes orientadas a que se dejaran sin efectos las sanciones impuestas

a la sefiora Paula Gaviria Betancur. Reiteré que la situacién se debia a la negligencia del



interesado y que en ningln momento la entidad habia pretendido sustraerse del

cumplimiento a una orden judicial.

Por auto del 11 de febrero de 2016, el juzgado sefialé que no podia inaplicarse la sancién
impuesta, pues la misma se encontraba en firme y “el incidente de desacato es un
mecanismo de creacién legal, el cual tiene como propdsito que el juez constitucional, en
ejercicio de sus potestades disciplinarias, sancione con arresto y multa a quien desatienda
las o6rdenes de tutela mediante las cuales se protejan derechos fundamentales”.
Adicionalmente, sostuvo que para que proceda una eventual inaplicaciéon de la sancidn, el

cumplimiento debe haberse acreditado, lo cual no ocurrié en este caso.
Caso de Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente 2014-282):

En sentencia del 19 de diciembre de 2014, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios ordené
a la UARIV que cancelara a la sefiora Maria Hermelina Vargas Balaguera la indemnizacién
administrativa, para lo cual la entidad debia realizar las gestiones y actuaciones necesarias
dentro de las 48 horas siguientes a la notificacion del fallo, de suerte que el cumplimiento

se efectuara en un término maximo de 3 meses.

Por memorial del 12 de septiembre de 2015, la citada ciudadana promovid, mediante
apoderado, incidente de desacato, debido a que luego de mas de 8 meses no se habia

hecho la entrega de la medida de reparacién.

En auto del 4 de septiembre siguiente, el juez de conocimiento requirié a las sefioras Paula
Gaviria -en su calidad de directora general de la UARIV- y Maria Eugenia Morales Castro
-directora técnica de reparaciones-, para que dentro de las 48 horas siguientes a la
notificacion de dicha providencia acataran lo ordenado en el fallo de tutela, o expusieran las

razones que les hubiesen impedido hacerlo. En la misma actuacién se vincul6 al tramite a
las sefioras Alicia Rueda Rojas -subdirectora de reparacién individual-, y Carolina Albornoz
Herran -directora técnica de reparacidon colectiva-, para que dentro del mismo término

dieran cumplimiento a la orden.

A causa del silencio de las funcionarias compelidas, el 18 de septiembre de 2015 el juzgado
abrié incidente de desacato y les corrié traslado para que allegaran las pruebas que

estimaran pertinentes.



Como en esa oportunidad tampoco se pronunciaron, por auto del 8 de octubre de 2015 el
juzgado requirié a la jefa de talento humano para que allegara los nombramientos y actas
de posesion de las incidentadas, y a la vez solicitd la colaboracién de la Procuraduria para la

consecucién de esa informacién. Ademas, requirié a la sefiora Paula Gaviria -en su calidad
de directora general- con el fin de que exhortara a sus subalternas para que dieran

cumplimiento a la orden de tutela e iniciara las actuaciones disciplinarias correspondientes.

Mediante memoriales allegados al Despacho de primera instancia los dias 22 y 26 de
octubre de 2015, el representante judicial de la UARIV manifestd que la responsabilidad
para dar cumplimiento al fallo de tutela era de la directora de reparaciones (Maria Eugenia
Morales), que la entidad adolecia de dificultades operativas que sobrepasaban la voluntad
de la funcionaria y que el universo de victimas a indemnizar era numeroso. Agregé que por
comunicaciéon No. 201572016896011 del 15 de octubre de 2015 remitida a la sefiora Maria
Hermelina Vargas se indicé cuando y cuanto se le entregaria la indemnizacidn
administrativa asignandole el turno GAC-170530.314 para pago a partir del 30 de mayo de
2017, previa advertencia de la necesidad de realizar la verificacién PAARI para identificar
los criterios de priorizacién aplicables. Subrayd que la cancelacién de la indemnizacion a las
victimas se lleva a cabo de acuerdo con los criterios establecidos en la SU-254 de 2013, de
forma gradual y progresiva segun la disponibilidad de recursos, respetando los principios de

anualidad presupuestal y sostenibilidad fiscal. En tales términos, solicitd que se diera por
cumplida la orden de tutela y se archivara el expediente, teniendo en cuenta que la

finalidad del incidente de desacato no es la imposiciéon de una sancién en si misma.

Por auto del 3 de noviembre de 2015, el juzgado negé la solicitud de la UARIV, en tanto

estimd que no se habia dado cumplimiento a la sentencia de tutela.

El Juzgado Civil del Circuito de Los Patios, mediante auto del 25 de noviembre de 2015,
declaré que la sefiora Paula Gaviria Betancur incurrié en desacato y la sanciond con multa
de 5 salarios minimos legales mensuales vigentes y con arresto por 3 dias, dada su calidad
de directora general de la UARIV. De igual forma, impuso sancién de multa de 3 salarios
minimos legales mensuales vigentes y 3 dias de arresto a las sefioras Maria Eugenia
Morales (directora de reparacién) y Carolina Albornoz Herran (directora técnica de

reparacion colectiva), y dispuso compulsa de copias para que la Fiscalia investigara la



posible comisién de fraude a resolucion judicial.

El 26 de noviembre de 2015, el apoderado de la UARIV planted que existia una nulidad en el
tramite por cuanto la encargada de dar cumplimiento a las 6rdenes judiciales era la
funcionaria Maria Eugenia Morales Castro y porque no se surtié notificacion personal del
auto que decidié el incidente de desacato. En el mismo escrito se refirié a la imposibilidad
de indemnizar a todas las victimas simultdaneamente, al principio de participacién conjunta
de las victimas y reiteré los argumentos sobre sostenibilidad fiscal para explicar la
imposibilidad de dar cumplimiento a la orden de tutela de manera inmediata. Finalmente,
adujo que las comunicaciones remitidas a la sefiora Maria Hermelina permitian concluir que
se habia dado una respuesta de fondo, por lo que correspondia revocar las sanciones

impuestas por desacato.

Mediante auto del 9 de diciembre de 2015, la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del

Distrito Judicial de Cdcuta confirmé la sancién impuesta.

El juzgado de primera instancia “rechazé de plano” la nulidad formulada por la UARIV por
auto del 9 de febrero de 2016, tras considerar que no se habia probado la configuracion de
alguna de las causales taxativas previstas por el legislador, y dispuso estarse a lo resuelto
en el auto del 25 de noviembre de 2015, confirmado por el Tribunal Superior del Distrito

Judicial de Cucuta, en lo que respecta a la sancion por desacato.

El 22 de febrero de 2016, el representante judicial de la UARIV reiterd su solicitud en el
sentido de que se revocara la sancién, con los mismos argumentos esgrimidos

anteriormente.

Por auto del 11 de marzo de 2016, el juzgado decidié desfavorablemente la solicitud de
inaplicacidon de la sancién, por cuanto no se habia satisfecho en debida forma la orden de
tutela y, por el contrario, la conminada demostraba desidia al haber transcurrido 3 meses

desde que fue sancionada sin acatar lo ordenado.

El 30 de marzo y el 12 de abril de 2016, nuevamente el apoderado de la UARIV elevd
solicitud ante el juzgado en orden a que se dispusiera la inaplicacién de las sanciones de
multa y arresto impuestas a las funcionarias. Una vez més sefialé que a la sefiora Maria

Hermelina Vargas se le habia informado el turno y la fecha estimada de pago de la



indemnizacion administrativa, mediante comunicacién escrita y telefénica, situaciéon que

hacia procedente el levantamiento de las sanciones y el archivo definitivo del expediente.

El 21 de abril de 2016 el juzgado se pronuncié sobre las anteriores solicitudes. Determiné
que las mismas eran improcedentes “pues la sancién se encuentra debidamente
ejecutoriada, ademas el incidente de desacato es un mecanismo de creacién legal, el cual
tiene como propdsito que el juez constitucional, en ejercicio de sus potestades
disciplinarias, sancione con arresto y multa a quien desatienda las érdenes de tutela
mediante las cuales se protejan derechos fundamentales”, de manera que la entidad debia

estarse a lo resuelto y dar cumplimiento a la orden de tutela.

El 25 de mayo de 2016 el apoderado reiterd la solicitud de que archivara el expediente por
haberse acreditado el cumplimiento de la orden con la asignacién del turno, de acuerdo con

los principios que rigen la reparacién integral a las victimas.

Por auto del 7 de junio de 2016, el Despacho volvié a denegar la inaplicacion de las

sanciones.
4.1. ANALISIS DE PROCEDENCIA DE LA ACCION

Con la anterior presentacidén general de las actuaciones vertidas dentro de cada uno de los
incidentes de desacato que se encuentran a la base de la accion de tutela formulada por la
sefiora Paula Gaviria Betancur, procede la Sala a verificar si estan reunidos los requisitos de

procedencia exigidos por la jurisprudencia constitucional para estos casos.
4.1.1. La decision dictada en el tramite de desacato se encuentra ejecutoriada.

En efecto, las providencias a las cuales la accionante atribuye la vulneracion de sus
garantias constitucionales estan en firme y fueron dictadas luego de culminar los

respectivos tramites incidentales.

Tal como se puso de presente en las consideraciones de esta sentencia, para atacar las
providencias dictadas al interior de un incidente de desacato mediante este mecanismo
excepcional de proteccién que es la accion de tutela, es necesario que el tramite de

desacato se haya agotado hasta el grado jurisdiccional de consulta, inclusive.



a) En relacion con el caso de Diego Julidn Rubio Martinez (expediente 2015-78), se
encuentra que las sanciones por desacato consistentes en arresto y multa contra las
sefioras Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales y Carolina Albornoz Herran las
impuso el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios mediante auto del 11 de noviembre de
2015[62], las cuales fueron confirmadas en grado jurisdiccional de consulta por auto del
19 de noviembre de 2015[63], emanado de la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Cucuta. Por auto del 11 de febrero de 2016[64], el juzgado de
conocimiento niega la solicitud de inaplicacién de las sanciones, tras concluir que no se
habia ejecutado satisfactoriamente lo dispuesto en la sentencia de tutela; postura que fue
reiterada en el auto del 16 de agosto de 2016[65].

b) Frente al caso de Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente 2014-261), las
sanciones de arresto y multa contra la sefora Paula Gaviria Betancur fueron impuestas por
el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios mediante auto del 3 de agosto de 2015[66];
sanciones que, a su turno, fueron confirmadas por la Sala de Decision  Civil-Familia del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta, mediante auto del 12 de agosto de
2015[67]. La decisién contra la cual se enfila la presente accién, que negd la inaplicacion
de la sancion por considerar que no se habia cumplido la orden de tutela, data del 11 de
febrero de 2016[68].

¢) En cuanto al caso de Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente 2014-282),
por auto del 25 de noviembre de 2015[69] el referido juzgado resolvidé sancionar a las
sefioras Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales y Carolina Albornoz Herran con
penas de arresto y multa. Dichas sanciones fueron confirmadas en sede de consulta
mediante auto del 9 de diciembre de 2015[70] proferido por el mismo Tribunal que funge
como superior funcional. El auto que negd el levantamiento de las sanciones impuestas en
razéon al presunto incumplimiento de las obligadas fue proferido el 11 de marzo de
2016[71]. Posteriormente, por autos del 21 de abril[72] y del 7 de junio de 2016[73], el
juzgado decidid estarse a lo resuelto en la providencia que negé el levantamiento de las

sanciones y no accedid a lo solicitado por la UARIV.

En ese orden de ideas, la Sala debe tener por cumplido el primero de los requisitos de
procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales que ponen fin a incidentes

de desacato.



4.1.2. Los argumentos de la accionante son consistentes con lo planteado en el tramite de
los incidentes de desacato, en tanto a) no trajo a colacién alegaciones nuevas, y b) no

solicité nuevas pruebas.

El reclamo constitucional planteado en esta oportunidad por la sefora Paula Gaviria

Betancur esta sustentado sobre dos premisas basicas:

En primer lugar, aduce que, asi fuera con posterioridad a la confirmacién de las sanciones
por desacato en sede de consulta, la UARIV acredité el cumplimiento a los tres fallos de
tutela dentro del margen de sus competencias, toda vez que informé a cada victima una
fecha y un turno para el pago de la medida de indemnizacién administrativa, teniendo en
cuenta que, a la luz de lo sefalado por la jurisprudencia de la Corte Constitucional[74], no
es posible pagar simultdneamente a todas las victimas del conflicto, y en ese sentido es
valido ofrecer una fecha aproximada con base en el principio de sostenibilidad fiscal y

previa verificacion de los requisitos legales para el desembolso.

Pues bien: tomando en consideracion el resumen de actuaciones efectuado ut supra, se
logra evidenciar que los anteriores argumentos fueron oportunamente expresados por los
representantes judiciales de la UARIV ante las autoridades judiciales accionadas en el marco

de cada uno de los tramites incidentales.

En efecto, a través de los distintos memoriales dirigidos al Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios y al Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cucuta, la defensa de la entidad en los
tres casos consistié en poner de presente la imposibilidad de realizar el pago de la

indemnizacién administrativa en los estrictos términos establecidos por las sentencias de
tutela, por lo cual se solicitaba que al momento de valorar las gestiones orientadas al
cumplimiento de las decisiones de amparo se contemplara que la reparaciéon masiva del
universo de victimas se llevaba a cabo de forma gradual y progresiva, atendiendo a criterios
de priorizacién, a los lineamientos fijados por la jurisprudencia constitucional y conforme a
la disponibilidad de recursos, de suerte que la asignacion de un turno al solicitante -dandole
a conocer el monto y una fecha estimada para el desembolso- era una forma vélida de

atender al requerimiento judicial.

Igualmente, los alegatos de la UARIV durante los tramites incidentales en relacion con la

procedencia de la inaplicacion de las sanciones por desacato que han sido impuestas y



confirmadas por el superior, coinciden con los argumentos esbozados en la demanda de
amparo constitucional. En esta direccién, tanto los apoderados judiciales de la entidad alli
como la actora aqui han sostenido que el fin del mecanismo de desacato es la persuasion

al obligado mas no el castigo, y que se puede evitar la materializacién de las medidas

correctivas demostrando que se ha cumplido la orden judicial.

Asi pues, la Sala debe concluir que los argumentos invocados en el libelo carecen del
atributo de novedad frente a las manifestaciones hechas al interior de las actuaciones
accesorias que motivaron la accién de tutela; caracteristica que, de presentarse, tornaria

improcedente la censura.

Aunado a lo anterior, se observa que en el escrito inicial la accionante no pretendié el
decreto o practica de nuevas pruebas, toda vez que el respaldo documental de su solicitud
de amparo son, en esencia, las mismas actuaciones vertidas al interior de cada uno de los

incidentes de desacato a que se alude.

En suma, el seqgundo de los requisitos se encuentra debidamente acreditado, pues las
alegaciones de la actora son consistentes con lo planteado al interior de los incidentes de

desacato.

4.1.3. Se acreditan los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales y se alega la  configuracién de al menos una de las causales

especificas (defectos).

Procede la Sala a evaluar la satisfaccion de los requisitos generales y causales especificas
de procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales, conforme a lo

dispuesto en la sentencia C-590 de 2005 y a la jurisprudencia vigente sobre la materia.
4.1.3.1. Relevancia constitucional

En primer lugar, es evidente que el caso bajo estudio reviste la relevancia constitucional
necesaria para ser examinado en esta sede, habida cuenta de que el debate gira en torno a
la presunta vulneracion de los derechos fundamentales a la libertad, al debido proceso y a

la propiedad, consagrados en los articulos 28, 29 y 58 de la Carta, respectivamente.

Por otra parte, la cuestion relativa a la naturaleza y los alcances del incidente de desacato



es también un asunto que suscita el interés de la Sala, por cuanto estd directamente
asociado al derecho al cumplimiento del fallo y a la justiciabilidad de los derechos
fundamentales mediante la accién de tutela, la cual es un mecanismo de proteccién de

raigambre superior al tenor del articulo 86 de la Constitucidn.
4.1.3.2. Agotamiento de todos los mecanismos de defensa judicial

A la luz de la doctrina constitucional sobre la subsidiariedad de la accién de tutela contra
providencias judiciales, en el sub judice la Sala encuentra satisfecha tal exigencia, teniendo
en cuenta que la sefiora Paula Gaviria no contaba con otros medios de impugnacion para

rebatir las decisiones que le fueron adversas, pues el auto que pone fin al incidente de
desacato no es pasible del recurso de alzada, al paso que el grado jurisdiccional de consulta
debe surtirse de manera obligatoria por mandato legal en los casos en que se impone una

sancion.

No obstante, tal como se expuso lineas arriba, la entidad representada por la actora se valié
de las alternativas que tenia a su disposicion en el marco de los incidentes de desacato para
ejercer activamente su defensa y controvertir las determinaciones de las autoridades

judiciales que la encontraron responsable del incumplimiento a los fallos de tutela.
4.1.3.3. Inmediatez

En lo referente al requisito general de inmediatez, se observa que las providencias
acusadas por la actora datan de 11 de febrero y del 11 de marzo de 2016, pues fueron
aquellos autos lo que en primer lugar resolvieron desfavorablemente las solicitudes de
levantamiento de las sanciones por desacato. Sin embargo, en dos de los tres casos de que
se trata la UARIV elevd solicitudes posteriores y dichas actuaciones dieron lugar a que, por
autos del 16 de agosto de 2016 (en el caso de Diego Julian Rubio Martinez), y del 21 de
abril y del 7 de junio de 2016 (en el caso de Maria Hermelina Vargas), el juzgado de
conocimiento emitiera nuevos pronunciamientos en torno a la inaplicacion de las medidas

de arresto y multa impuestas.
Por su parte, la acciéon de tutela fue radicada el 6 de octubre de 2016.

La jurisprudencia de este Tribunal ha sostenido que el presupuesto de inmediatez no debe



valorarse en abstracto sino segun las particularidades de cada caso, con el fin de identificar
que el reclamo constitucional haya sido interpuesto dentro de un tiempo razonable desde la

ocurrencia del hecho vulnerador, puesto que, si bien en este ambito no existe un término
de caducidad, la urgencia de la proteccién es uno de los rasgos distintivos de la accién de

tutela.

En esta oportunidad, transcurrieron entre siete y ocho meses entre las primeras
providencias denunciadas por la accionante y la solicitud de amparo, pero las actuaciones
posteriores -mediante las cuales la UARIV insistid en la procedencia de la inaplicacion de las
sanciones intentando demostrar que actué con la diligencia debida- conllevaron decisiones
mas recientes y definitivas sobre el particular. Ademas, no pueden pasarse por alto los
reiterados alegatos de la actora y de los diferentes intervinientes que recalcan que la
masividad de los requerimientos judiciales a la entidad a lo largo de todo el territorio
nacional hace mas compleja la tarea de impulsar con mas rapidez la multiplicidad de

procesos que le conciernen.

En tal sentido, la Sala estima que el mecanismo de tutela se instauré dentro de un término
aceptable a partir de la ocurrencia de los eventos presuntamente vulneradores, toda vez
que entre las Ultimas decisiones objeto de reproche en cada uno de los expedientes y la
presentacion de la accién tuitiva no transcurrié un término desproporcionado, atendiendo a

las singulares circunstancias en que esta envuelta la controversia.

4.1.3.4. Incidencia directa y determinante de la irreqularidad procesal en el sentido de la

decision

En el caso bajo estudio no se ventila una vulneracién de derechos fundamentales acaecida

a raiz de una irregularidad de naturaleza procesal.

De hecho, la presunta anomalia que se halla a la base del descontento de la accionante se
relaciona con la alegada configuracién de un defecto sustantivo por desconocimiento del
precedente constitucional en virtud del cual (i) es valida la asignaciéon de un turno y una
fecha aproximada para el pago de la indemnizaciéon administrativa, en vista de que no
puede hacerse un pago simultaneo a todo el universo de victimas del conflicto, y (ii) es
procedente el levantamiento de las sanciones impuestas por desacato a orden de tutela en

los casos en que se acredita el cumplimiento, asi sea extemporaneo o aln después de que



se surte la consulta.

4.1.3.5. Identificacién de los hechos que generan la vulneracion y oportuna alegacion de los

mismos al interior del proceso

La sefiora Paula Gaviria Betancur expuso con detalle cudles son y en qué consistieron
aquellas decisiones judiciales a las que endilga la vulneracién de sus derechos

fundamentales.

Ademas, los mismos argumentos en que se sustentan sus inconformidades fueron puestos
de presente en el marco de los incidentes de desacato conocidos por el Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios, tal como se corrobord en precedencia al evaluar el requisito de
consistencia entre la demanda de amparo constitucional y lo planteado en el marco de los

tramites incidentales a que se alude (4.1.2.).
4.1.3.6. La accién no se dirige contra una sentencia de tutela

Si bien las providencias acusadas tienen como génesis los fallos de tutela dictados a favor
de los ciudadanos Diego Julian Rubio, Victor Manuel Contreras y Maria Hermelina Vargas, es
necesario diferenciar tales sentencias -en las que se impartieron las érdenes de pago de la
indemnizaciéon administrativa a cada uno de ellos- de los autos contra los cuales se dirige la

presente censura constitucional -cuyo objeto fueron las solicitudes de inaplicacion de las

sanciones por desacato impuestas a la actora y otras funcionarias de la UARIV-[75].

Precisado lo anterior, es claro que el requisito en cuestidn se satisface en el sub judice por
cuanto el reparo de la actora estd enfilado contra las providencias mediante las cuales el
Juzgado Civil del Circuito de Los Patios negdé el levantamiento de las sanciones de arresto y

multa, mas no contra las decisiones en virtud de las cuales se concedié el amparo invocado
por los tres mencionados ciudadanos y se les reconoci6 el derecho a acceder a la medida de

reparacion prevista para las victimas del conflicto.
4.2. SOBRE LA CONFIGURACION DE UN DEFECTO SUSTANTIVO

Corresponde ahora a la Sala Plena determinar si, en efecto, las decisiones adoptadas por las
autoridades jurisdiccionales accionadas constituyen una violacion a los derechos de que es

titular la senora Paula Gaviria Betancur, de conformidad con la doctrina constitucional sobre



causales especificas de procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales.

Para cumplir este cometido, se repasaran primero la  definicidon y rasgos trazados por la
jurisprudencia en relacion con el defecto sustantivo como causal material de procedencia de
la tutela contra providencias, dedicando especial énfasis al desconocimiento del precedente

como manifestacion de esta causal.

Seguidamente, el estudio en torno a la alegada vulneracién iusfundamental se estructurard
sobre la base de los dos reproches centrales: (i) el desconocimiento de que la UARIV dio
cumplimiento a las 6rdenes de tutela impartidas en las tres sentencias de que se trata, y (ii)
la procedencia del levantamiento de las sanciones por desacato cuando se evidencia el

cumplimiento de las érdenes de tutela.
4.2.1. El defecto sustantivo en la jurisprudencia constitucional

Por considerarlo pertinente, se traen a colacién, in extenso, los argumentos ya sentados por
la Sala Plena de la Corte Constitucional en relacién con la caracterizacién del defecto

material o sustantivo[76]:

“En cuanto a los defectos sustanciales esta Corporacion ha sefialado que se presentan
cuando ‘la autoridad judicial aplica una norma claramente inaplicable al caso o deja de
aplicar la que evidentemente lo es, u opta por una interpretacion que contrarie los
postulados minimos de la razonabilidad juridica’. Se trata de un yerro producto de la
irregular interpretacidén o aplicaciéon de normas juridicas a un caso sometido a

conocimiento del juez.
“Igualmente se ha indicado que el defecto sustantivo tiene lugar de distintas maneras:

(i) cuando la decisién judicial se basa en una norma que no es aplicable, porque a) no es
pertinente, b) ha sido derogada y por tanto perdid vigencia, c) es inexistente, d) ha sido
declarada contraria a la Constitucidn, e) a pesar de que la norma cuestionada esta vigente y
es constitucional, no se adecua a la situacion factica a la cual se aplico, porque la norma
utilizada, por ejemplo, se le dan efectos distintos a los sefalados expresamente por el

legislador;



(ii) cuando a pesar de la autonomia judicial, la interpretacién o aplicacién de la norma al
caso concreto, no se encuentra, prima facie, dentro del margen de interpretacién razonable
o ‘la aplicacién final de la regla es inaceptable por tratarse de una interpretacion

contraevidente (interpretacién contra legem) o claramente perjudicial para los intereses
legitimos de una de las partes’ o cuando se aplica una norma juridica de forma
manifiestamente errada, sacando de los pardmetros de la juridicidad y de la interpretacién

juridica aceptable la decisién judicial;

(iii) cuando no se toman en cuenta sentencias que han definido su alcance con efectos erga

omnes,

(iv) cuando la disposicion aplicada se torna injustificadamente regresiva o contraria a la

Constitucion;

(v) cuando un poder concedido al juez por el ordenamiento juridico se utiliza ‘para un fin no

previsto en la disposicion’;

(vi) cuando la decisién se funda en una hermenéutica no sistémica de la norma, con omisién

del analisis de otras disposiciones que regulan el caso o

(vii) cuando se desconoce la norma constitucional o legal aplicable al caso concreto. Existe

defecto sustantivo igualmente cuando

(viii) la decisién no estd justificada en forma suficiente de tal manera que se afectan

derechos fundamentales;
(ix) cuando sin un minimo de argumentacién se desconoce el precedente judicial v,

(x) cuando el juez no aplica la excepciéon de inconstitucionalidad frente a una manifiesta

violacién de la Constitucion.

“En conclusién, la Sala considera que el defecto sustantivo obedece a situaciones
excepcionales en las que se pueda demostrar el abuso de la autonomia judicial en cuanto a
la extralimitacion en la funcién de los jueces de interpretar el derecho. En el defecto
sustantivo, lo que acaece es el salto a las restricciones que la misma Constituciéon impone

en virtud de principios, derechos, deberes constitucionales y el respeto por la



jurisprudencia de unificacién de las Altas Cortes. Es por esta razén que el camino a seguir
por el juez de tutela ante la alegacién de un defecto sustantivo es estrecho; no debe ser el
juez constitucional quien sefale la interpretacién correcta o conveniente en un caso

especifico por encima del juez natural.” (se subraya)
4.2.2. El desconocimiento del precedente como tipologia del defecto sustantivo

La autonomia de los jueces es uno de los ejes axiales del Estado social y democratico de
Derecho instaurado en la Constitucién de 1991[77]. Sin embargo, no se trata de un principio
absoluto, en la medida en que debe ser armonizado con otros principios y derechos de jaez
constitucional, habida cuenta de que, si bien los enunciados juridicos son regularmente
susceptibles de diversas de posturas y apreciaciones, la seguridad juridica, la buena fe, la
confianza legitima, la coherencia del sistema y el derecho a la igualdad de los asociados son
maximas insoslayables en el &mbito de la interpretacidn judicial. De ahi surge el caracter
vinculante del precedente jurisprudencial.

El precedente judicial ha sido definido por este Tribunal como  “aquel conjunto de
sentencias previas al caso que se habra de resolver que por su pertinencia para la
resolucién de un problema juridico constitucional, debe considerar necesariamente un juez

0 una autoridad determinada, al momento de dictar sentencia”[78].

De acuerdo con nuestra estructura jurisdiccional, los jueces estan llamados a incorporar en
su razonamiento (i) los pronunciamientos previos que los 6rganos de cierre de cada una
jurisdicciones han dictado en relacién con la interpretacién y aplicacién de normas frente a
los casos que compartan ciertas propiedades relevantes (precedente vertical), asi como (ii)
los pronunciamientos que ellos mismos y su homélogos han realizado de manera uniforme
frente a controversias similares (precedente horizontal). No se trata solamente de una
contemplacion eventual de aquellas decisiones anteriores, sino que en realidad los
operadores juridicos deben sujetar sus providencias a las subreglas de derecho y pautas
establecidas por sus superiores funcionales y por ellos mismos a través de sus decisiones
previas.

En tal sentido, un componente importante de la fuerza justificativa de las decisiones
judiciales esta en su deferencia al precedente jurisprudencial y solamente resulta aceptable

una separaciéon del mismo a condicion de que el operador ofrezca motivos contundentes y



suficientes que evidencien por qué un caso en concreto no es susceptible de ser tratado
como se han abordado anteriormente otros casos semejantes. Sobre el particular, esta Sala

Plena ha sostenido:

“IL]os jueces no pueden apartarse del precedente sin que exista una razén suficiente que
justifigue su inaplicaciébn en un caso concreto. Ello, dado que de acuerdo con la
jurisprudencia de esta Corporacion el desconocimiento de precedentes jurisprudenciales sin
expresar una argumentacion razonable puede llevar a la existencia de un defecto sustantivo

en una decisién judicial.”[79]

Asi, la jurisprudencia constitucional ha identificado el apartamiento deliberado e
injustificado del precedente como un vicio constitutivo de defecto sustantivo que habilita el
ataque de una providencia judicial mediante accién de tutela y ha discernido los escenarios

en los cuales se concreta esta violacion al debido proceso:

“(i) Cuando se aplican disposiciones legales que han sido declaradas inexequibles por

sentencias de constitucionalidad;

“(ii) Cuando se aplican disposiciones legales cuyo contenido normativo ha sido encontrado

contrario a la Constitucion;
“(iii) Cuando se contraria la ratio decidendi de sentencias de constitucionalidad; y

“(iv) Cuando se desconoce el alcance de los derechos fundamentales fijado por la Corte

Constitucional a través de la ratio decidendi de sus sentencias de tutela”[80].

Se desprende de lo anterior que el respeto por el precedente judicial es un deber que
vincula al juez, del cual por regla general no puede tomar distancia en la solucién de casos
futuros. Si en ejercicio de su autonomia el funcionario opta por prescindir de las subreglas
trazadas a través del precedente, esta obligado a asumir la carga defender su disidencia
mediante argumentos sélidos, so pena de que la decision adoptada sea vulnerable a la

censura constitucional via accidon de tutela.

4.2.3. Materializacién del defecto sustantivo por desconocimiento del precedente en el caso

bajo estudio



Recapitulemos: la ciudadana Paula Gaviria Betancur estima vulnerados sus derechos
fundamentales a partir de la configuracién de un defecto sustantivo por desconocimiento del
precedente constitucional, sustentado en que (i) se desatendid la jurisprudencia que
reconoce como valida la asignacién de un turno y una fecha aproximada para el pago de la

indemnizacién administrativa, en vista de que no puede hacerse un pago simultaneo a todo
el universo de victimas del conflicto, y (ii) se hizo caso omiso del precedente que posibilita
el levantamiento de las sanciones impuestas por desacato a orden de tutela en los casos en
que se acredita el cumplimiento, asi sea extemporaneo o aln después de que se surte el

grado jurisdiccional de consulta.

Para fijar con precisién los contornos del presente asunto, no esta demas reiterar que la
accion de tutela que nos ocupa no esta dirigida contra las 6rdenes impartidas en los fallos
de tutela, ni contra las providencias que declararon en desacato a las funcionarias de la
UARIV y las sancionaron con medidas de arresto y multa, sino contra aquellos autos que

determinaron que no cabia el levantamiento de las sanciones impuestas.

Puntualizado lo anterior, pasa la Corte a resolver, uno por uno, los cargos formulados por la
accionante, con el fin de determinar si tuvo lugar el agravio iusfundamental alegado y qué

medidas corresponde adoptar segun ello.
4.2.3.1. Sobre si la UARIV cumplié las érdenes de tutela

El reparo de la actora estd relacionado con que las autoridades accionadas desconocieron el
precedente constitucional a la luz del cual la asignacién de un turno vy una fecha
aproximada para el pago de la indemnizacién administrativa es una forma valida de atender
las 6rdenes de tutela derivadas de las solicitudes elevadas por las victimas de
desplazamiento forzado para el pago de dicha medida de reparacién, tomando como
respaldo para dicha afirmacién las sentencias SU-254 de 2013[81] y C-753 de 2013[82].

En la mencionada sentencia de unificacién SU-254 de 2013 la Corte se pronuncid, en sede
de revision, sobre las acciones de tutela formuladas por un numeroso grupo de victimas del
conflicto que aducia que la Agencia Presidencial para la Accién Social (entidad que asumia
para entonces las funciones que hoy tiene la UARIV) habia vulnerado su derecho
fundamental a la reparacion integral, y como parte de ella, a la indemnizacién pronta,

adecuada y efectiva de todos los dafos y perjuicios causados por el desplazamiento



forzado.

En dicha oportunidad, este Tribunal repasé los derechos de las victimas a la verdad, justicia
y reparacion integral en el marco del derecho internacional humanitario, el derecho
internacional de los derechos humanos y el derecho comparado; abordé los criterios
jurisprudenciales trazados mediante control abstracto sobre los derechos de las victimas de
conductas punibles a la verdad, justicia y reparacidon y, en particular, la aplicacién de

dichos criterios al caso de las victimas de desplazamiento forzado en control via tutela.
Asimismo, se analizé la reparacién integral a las victimas de desplazamiento forzado
conforme a la sentencia T-025 de 2004 -en la cual se declaré la existencia de un estado de

cosas inconstitucional en materia de atencidn a la poblacién desplazada-.

Ilgualmente, la sentencia se refirié al marco juridico establecido por la Ley 1448 de 2011y
su reglamentacién a través del Decreto 4800 de 2011, y a la jurisprudencia desarrollada por
la Corte con fundamento en esas normas, subrayando que el reconocimiento de los
derechos de las victimas a la verdad, a la justicia, a la reparacién y a la no repeticién, se
fundamenta en varios principios y preceptos constitucionales y en las obligaciones
internacionales del Estado. Dentro del marco del derecho a la reparacién integral, sefald
que la indemnizacién en abstracto en sede de tutela -prevista en el Decreto 2591 de 1991-
sélo procede excepcionalmente y de acuerdo con una serie de pardmetros; describié las
diferencias entre la reparacién por via judicial de la que se da por via administrativa, y
recordd que el deber de reparar a las victimas surge de la responsabilidad en cabeza del
Estado por su calidad de garante de los derechos fundamentales, y de la falta o
imposibilidad de prevencidén del ilicito causante del dafio ocasionado a las victimas de
desplazamiento, especialmente cuando se trata de vulneraciones sistematicas, continuasy
masivas de los derechos humanos.

En lo que atafe a la indemnizacién administrativa como medida de reparacion, aclaré que
no es preciso que las victimas agoten previamente procesos ante los jueces penales o de lo
contencioso administrativo, pues la reparacion judicial no es prerrequisito para la
indemnizacién administrativa; que no es admisible constitucionalmente el argumento que
niega la indemnizacion por haber recibido ayuda humanitaria de emergencia, pues una y

otra tienen una naturaleza diferente; y que las condiciones establecidas por el legislador

para la entrega de esta medida de reparacidn estan justificadas por la necesidad de hacer



viable la garantia de los derechos de las victimas teniendo en cuenta los principios de
progresividad y sostenibilidad.

Al resolver los casos concretos, la Corte estimé que, aunque por lo general la accién de
tutela no tenia una naturaleza indemnizatoria, en esta oportunidad era procedente para
proteger a los alli accionantes, dada la condicién de extrema vulnerabilidad de la poblacion

victima de desplazamiento.

En relacién con el fondo de las pretensiones, se concluyé que la entidad accionada habia
vulnerado el derecho a la reparacién integral de las victimas de desplazamiento al negarles
el acceso a la indemnizacién con argumentos como que ya habian recibido ayuda
humanitaria, que la entidad no era responsable directa del hecho victimizante, o que no se
habia agotado la via judicial de manera previa. Sin embargo, se enfatizé en la carga

minima que tienen las victimas de acudir ante las autoridades a adelantar las gestiones

para reclamar las medidas de reparacion:

“[E]I Estado tiene la obligacién de facilitar el acceso de los accionantes a la reparacion tanto
por via judicial como por via administrativa. En virtud de ello, las entidades encargadas no

pueden imponer requisitos o condiciones que impliquen para las victimas una carga
desproporcionada, porque no puedan cumplirlos, porque su realizacion desconozca la
especial proteccién constitucional a la que tienen derecho o porque se vulnere su dignidad o
los revictimice. No obstante, la jurisprudencia constitucional ha establecido que las victimas
tienen la obligacion minima de presentarse ante la entidad correspondiente y solicitar el

acceso a los programas existentes, de conformidad con la regulacion vigente.”

Se reiteré ademas la procedencia excepcional de la indemnizacién en abstracto y negé que
la misma pudiera aplicarse en los casos examinados. A su vez, indicé que a las solicitudes
de indemnizacién administrativa en cuestion se les debia aplicar en cuanto al monto la
norma especifica relativa al régimen de transicion previsto por el Decreto 4800 de 2011,
por haber sido elevadas en virtud de la norma anterior (Decreto 1290 de 2008), y que dicho

valor debia pagarse de forma adicional a los subsidios concedidos como asistencia social.

Por otra parte, en la sentencia C-753 de 2013 Ila Sala Plena se pronuncié sobre la demanda
de inconstitucionalidad formulada contra algunos apartes de los articulos 19 de la Ley 1448
de 2011, 77 del Decreto 4634 de 2011 y 80 del Decreto 4635 de 2011, por el cargo de



infraccion del derecho de las victimas a ser reparadas integralmente y de desconocimiento

de los limites constitucionales previstos para la aplicacién del principio de sostenibilidad
fiscal, en vista de que, segun el actor, de dichas disposiciones se derivaban limites para la
indemnizacién administrativa con fundamento en restricciones de orden econédmico o

presupuestal.

Como problema juridico, esta Corporacién se propuso entonces establecer si las normas
acusadas desconocian el derecho a la reparacién de las victimas al referirse a la
sostenibilidad fiscal y a los limites impuestos por el presupuesto nacional como criterios

para asegurar la continuidad y progresividad de la politica publica en esta materia.

Se indicd que la misidn institucional del sistema de reparacién precisaba de la capacidad
suficiente para responder a las exigencias relacionadas con la reparacion a las victimas. En
ese escenario se requiere contar con la disponibilidad de recursos para que la politica de
reparaciéon sea viable en el tiempo y para todo el universo de victimas, por lo cual es

importante que las medidas se acojan a los principios de continuidad y progresividad, pero

sin que el derecho a la reparacién esté supeditado a la sostenibilidad fiscal.

A la vez, se sefiald que si bien la observancia de la regla fiscal es de importancia para el
aseguramiento de los recursos destinados a la reparacién de victimas, ello no debe
interpretarse como un pretexto para incumplir la obligacién estatal frente a esta poblacion o
una restriccion al acceso a la indemnizacién, sino una pauta para la distribucién de las

misma en el tiempo. En punto a esto, se dijo:

“En los programas masivos de reparacién caracteristicos de contextos de violencia
generalizada y sistematica en los que un gran nimero de personas han resultado victimas,
se reconoce la imposibilidad de que un Estado pueda reparar y particularmente indemnizar
por completo a todas las victimas en un mismo momento. Si bien los derechos
fundamentales de las victimas deben ser garantizados de manera oportuna, cuando un
Estado se enfrenta a la tarea de indemnizar a millones de personas y no cuenta con los
recursos suficientes, es factible plantear estrategias de reparacion en plazos razonables vy
atendiendo a criterios de priorizaciéon. Lo anterior no desconoce los derechos de las victimas
sino por el contrario asegura que en cierto periodo de tiempo, y no de manera inmediata,

todas seran reparadas.



“De este modo, la Corte encuentra que también en este caso, la estabilidad y la
sostenibilidad son criterios que orientan la actuacién de las autoridades encargadas de la
reparacién para garantizar los derechos de todas las victimas y en particular las del pueblo
Gitano, sin que se advierta el desconocimiento del derecho a la dignidad y a la igualdad ni

una extralimitacién en el empleo de dichos criterios.”

Agregd la Corte que, dada la necesidad de que la politica de reparacion sea viable y
proporcional al nimero de victimas y al dafio sufrido por ellas, es menester considerar
mecanismos para que el sistema para garantizar las indemnizaciones administrativas esté
adecuadamente financiado, o no cumpliria el propdsito para el que fue disefiado ni tendria

ninguna eficacia en términos de justicia material:

“[Cluando la indemnizacion se otorga a las victimas por la via administrativa, ademas de
tener en cuenta la gravedad de los hechos y la condiciédn de vulnerabilidad de las victimas,
el Estado también debe considerar el universo de beneficiarios y el monto total de la
reparacion para garantizar el presupuesto para su implementacion, la sostenibilidad y
viabilidad del programa. En efecto, en un contexto de escasos recursos y violaciones

masivas de derechos, en los que adicionalmente existen otras poblaciones vulnerables que
requieren atencidn, es importante que las autoridades sean responsables fiscalmente vy, sin
desconocer los derechos fundamentales de las victimas, establezcan estrategias de
reparacion con montos justos y adecuados, en plazos razonables para permitir la

compensacién de todas las victimas.

“Considerar que el derecho a la indemnizacién administrativa de las victimas no puede ser
restringido atendiendo a criterios diversos tales como la naturaleza y el impacto del hecho
victimizante, la gravedad del dafio producido, la situacion de vulnerabilidad de las victimas,

supondria la existencia de un derecho ilimitado en el marco de procesos administrativos, lo
cual ademas de ser inviable, iria en detrimento de los derechos de las victimas porque haria
imposible repararlas a todas en condiciones de igualdad tal y como deberia hacerse en este

tipo de programas.”

Bajo esta perspectiva, se dilucidé que las disposiciones en cuestién no suponian una
extralimitacion del principio de responsabilidad fiscal en detrimento del derecho de las

victimas a la indemnizacién, por cuanto aquel es un criterio orientador de las ramas del



poder para conseguir los fines del Estado que no tiene la virtualidad de socavar derechos
fundamentales. En cuanto al articulo 80 del Decreto Ley 4635 de 2011 especificamente, se
dijo que era compatible con la Carta bajo el entendido de que las autoridades se encuentran
en el deber de garantizar los recursos para indemnizar de manera adecuada y proporcional

a las victimas.
Como corolario de lo anterior, la Corte declaré exequibles los preceptos demandados.

Ahora bien: allende las providencias traidas a colacién por la accionante, la Sala constata
que la jurisprudencia constitucional ha avalado de manera reiterada la aplicacién de
criterios e instrumentos de priorizacién y el agotamiento del procedimiento previsto por la
ley dentro del esquema para la entrega de la indemnizaciéon administrativa por los hechos

sufridos en el contexto del conflicto, con miras a viabilizar la adecuada reparacién integral

de las victimas conforme a los principios de igualdad, gradualidad y progresividad.

En efecto, a través de multiples pronunciamientos[83] esta Corte ha reconocido que la
salvaguarda de los derechos de que son titulares las victimas, especificamente en su faceta
de acceso a la indemnizacién por via administrativa, esta vinculada a la obligacién estatal
de llevar a cabo una efectiva ejecucién de la politica de reparacion integral, la cual esta
sujeta a una regulacidén que, para avanzar en el sentido de ser plenamente operativa,

incluye, entre otras cosas, la debida identificacion y caracterizacion de las victimas -en lo
cual ellas toman parte activa-, la incorporacién de un enfoque diferencial en las
mecanismos y planes para resarcir los dafios, y la apropiada distribucién de los recursos
reservados por el Estado para tal fin, atendiendo al particular estado de vulnerabilidad de

los destinatarios de tales medidas.

Inclusive, se ha sefialado que la pretermisién de estas reglas -como ocurre con el creciente
recurso a la acciéon de tutela para obtener una orden de pago directa e inmediata al margen
de los turnos- genera efectos adversos para el correcto funcionamiento del sistema de
reparacion, entre los que se cuentan la afectacién del derecho a la igualdad de otras
victimas que aguardan por ser indemnizadas y el paralelismo de actuaciones que duplica la

tarea de las autoridades encargadas y auspicia el bloqueo institucional[84].

En el caso de Diego Julian Rubio (expediente 2015-78), si bien las sanciones por desacato

estuvieron correctamente impuestas en un primer momento, pues antes de imponerse las



mismas la entidad guardé silencio tanto en la oportunidad en que fue requerida como en el
traslado que se le corrié del auto de apertura del incidente de desacato para que ejerciera
su defensa, y en esas condiciones no podian las autoridades accionadas auscultar la

actitud de la obligada frente a la orden o discernir si se habia adelantado alguna gestién
tendiente al cumplimiento, se evidencia que con posterioridad al auto que impuso la
sancién y a aquel que la confirmé la UARIV informé que habia  asignado un turno al
solicitante para proceder al pago de la medida de reparacién reclamada dentro un término
inferior a un afio, de acuerdo con los criterios de priorizacién y los principios de gradualidad
y progresividad, y con fundamento en ello solicité el levantamiento de las medidas de

coerciéon impuestas.

Vale anotar, ademas, que el mismo interesado reportd al juzgado de origen que el pago de
la indemnizaciéon administrativa decretada a su favor se realiz6 incluso antes de la fecha

pronosticada.

Por otra parte, frente al caso de Victor Manuel Contreras (expediente 2014-261), la UARIV
puso de presente de forma oportuna y en repetidas ocasiones -desde que le fue notificada
la sentencia, cuando fue requerida para el cumplimiento, durante el traslado del incidente
de desacato y aun después de impuestas las sanciones- que la falta de celeridad en el
proceso era atribuible a la inactividad de los interesados, quienes, a pesar de haber sido
requeridos varias veces, no habian adelantado las gestiones necesarias para impulsar el

trdmite de reparacién y, cumplido este, poder recibir la indemnizacion.

Tal como se subrayd en precedencia, la obligacién minima que tienen las victimas en la
estructura del sistema de reparacién integral se circunscribe a solicitar la indemnizacion
ante la entidad vy participar conjuntamente del procedimiento de identificacién vy
caracterizacién necesario para la aplicacién de los criterios de priorizacion a que haya lugar.

La observancia del trdmite previsto legalmente es condicién para la efectividad del
programa de reparacion y la aplicacién del PAARI para efectuar la medicion de carencias es
una fase que no puede adelantar la UARIV sin el concurso del nucleo familiar beneficiario,
por lo cual resulta claramente descomedido castigar a la entidad cuando la falta de
dinamismo en la ruta de reparacion se debe a la conducta negligente de los interesados,
quienes a lo largo del tramite jamas esgrimieron que por sus circunstancias particulares

percibieran que se le estaba imponiendo alguna carga desproporcionada con solicitarles la



actualizacion de datos.

Teniendo a su alcance la facultad de adoptar las medidas necesarias para propiciar el
cumplimiento de la orden de tutela, lo que estaba llamado a hacer el juez instructor era a
convocar al sefior Victor Manuel Contreras para que diera cuenta de las razones por las
cuales él y su grupo familiar no habian atendido las comunicaciones de la entidad que los
invitaban a asumir su parte en el proceso para poder impulsar su acceso a la reparacion

administrativa.

Por su parte, al pronunciarse en sede de consulta, el Tribunal bien podia haber detectado
dicha anomalia y abstenerse de confirmar unas sanciones por desacato que, como salta a la
vista, no eran consecuentes con la realidad de los acontecimientos, sin que con ello se

hubieran desbordado los margenes competenciales propios de este grado jurisdiccional.

A su turno, en el caso de Maria Hermelina Vargas (expediente 2014-282) la UARIV no se
pronuncié al momento en que fue requerida para el cumplimiento, pero luego de notificada
del auto de apertura del incidente de desacato si expuso ante el juzgado que habia
asignado a la solicitante un turno para pagarle la indemnizacién administrativa en un plazo
de aproximadamente un afio y medio -teniendo en cuenta la gradualidad y progresividad
que gobiernan la ejecucién de la politica publica de reparacién a las victimas y la
disponibilidad de recursos-; por lo tanto, solicitd dar por cumplida la orden de tutela. Nétese
que en el mismo sentido la entidad allegd diferentes intervenciones, todas las cuales fueron

despachadas desfavorablemente.

Los referidos argumentos eran susceptibles de ser analizados detenidamente tanto por el
juez de primera instancia como por el Tribunal Superior al resolver en grado jurisdiccional
de consulta sobre la correccién de las sanciones impuestas, pero ni a uno ni a otro les
merecié mayor escrutinio, dado que -al igual que en los casos anteriores- la conducta que

esperaban era la acreditacion del pago.

La Corte Constitucional toma distancia de la postura acogida por las autoridades judiciales
demandadas. A juicio de la Sala, la conducta desplegada por la entidad con el propdésito de
dar cumplimiento a las érdenes de tutela, pone de manifiesto el prudente acatamiento a las
reglas legales y jurisprudenciales que imponen al Estado la adopcién de medidas para

garantizar de manera efectiva los derechos de todas las victimas del conflicto -asi no se



concretara el pago inmediato de la indemnizacién administrativa-, habida cuenta de que en
ningln momento se cuestiond el derecho que les asistia a los tres peticionarios a reclamar
la medida de reparacion a que se alude, los tiempos inicialmente previstos para su entrega
en dos de los casos no se aprecian desproporcionados atendiendo a la masividad de
solicitudes, y en el otro caso se enfrentaba un obstdculo que la UARIV no podia sortear de
manera auténoma, consistente en la imposibilidad juridica de pagar la indemnizacién sin

haber previamente identificado y caracterizado el hogar del peticionario.

Teniendo en cuenta que se trata de un cuadro paradigmatico del contexto en el cual se
sitlan las que esta Corte ha denominado érdenes complejas, la Sala estima que el hecho de
que los jueces admitieran la asignacion de turnos como una accidn positiva orientada al
cumplimiento, no hubiese desbordado el margen dado por las sentencias, en tanto no se
habria  comprometido el derecho fundamental reconocido, ni ello hubiese significado

reabrir el debate clausurado, pues la concesidén del amparo se habria mantenido incélume,
al igual que el reconocimiento de la indemnizacién administrativa; solo se habria modulado
la orden de pago en uno de sus aspectos accidentales (tiempo, modo y lugar), en aras de
hacer plausible el cumplimiento, dado el allanamiento a los fallos por parte de la obligada
contrastado con la especial coyuntura estructural asociada al estado de cosas

inconstitucional en materia de atencion a la poblacion desplazada.

En lo que a este punto concierne, conviene recordar lo sentado por la jurisprudencia de esta
Corporacion en relacién con la importancia cardinal de la orden judicial y la misién en
cabeza del juez frente al particular, considerando que del cumplimiento efectivo de aquella

depende la garantia de los derechos tutelados:

“La orden es una consecuencia ldgica de la decision de amparar un derecho fundamental,
pero no es sélo eso. También es el remedio concreto que ha de ser concebido atendiendo a
las condiciones reales de cada caso para que tenga el potencial de lograr el pleno
restablecimiento del derecho vulnerado o de eliminar las causas de la amenaza del mismo,
afectando en minimo grado otros derechos o intereses publicos constitucionalmente

relevantes.

“El juez constitucional ha de ser razonable al fijar las 6rdenes que profiere, cuiddndose de

impartir un mandato absurdo o imposible, bien sea porque lo dispuesto es en si mismo



irrealizable o porque es claramente inviable dadas las condiciones de lugar, tiempo y modo
fijadas por el propio fallo. Sin embargo, en el caso en que la solucién es una orden
compleja, las posibilidades que tiene el juez de prever los resultados de su decisién se
reducen. La variedad de d6rdenes y actores que deben realizarlas, o la complejidad de las
tareas impuestas, que pueden suponer largos procesos al interior de una entidad, obligan al
juez de tutela a ser ponderado al momento de concebir el remedio, ordenarlo y vigilar su
cumplimiento. La labor del juez en sede de tutela no acaba, entonces, en el momento de
proferir sentencia y renace cuando alguna de las partes vuelve a plantear el caso, por
ejemplo, en un incidente de desacato. El juez de tutela debe garantizar el goce efectivo del
derecho, y en aquellos casos en que impartir una orden no basta, es necesario que el juez
mantenga el control de la ejecucion de la misma. Es esa, precisamente, la razén por la que
el Decreto 2591 de 1991 concede facultades especiales al juez en materia de tutela. Por ello
es posible, por ejemplo, que un juez de tutela considere necesario que la entidad que debe
cumplir el mandato impartido en un fallo de tutela, deba entregar periédicamente informes
al juez, para que éste verifique el cumplimiento del mismo, pudiendo a la vez, adoptar
determinaciones que permitan ajustar la orden original a la nuevas circunstancias que se
puedan presentar todo con miras a garantizar el goce efectivo del derecho fundamental

amparado y sin modificar la decisién que hizo transito a cosa juzgada.”[85]

En este orden de ideas, al restringir las posibilidades de cumplimiento a la comprobacién
del desembolso de la medida de reparacion administrativa a cada uno de los solicitantes,
las autoridades accionadas miraron de manera aislada y con obstinacion una situacion que,
a todas luces, reviste una complejidad que trasciende los casos de los sefiores Diego Julian

Rubio, Victor Manuel Contreras y Maria Hermelina Vargas individualmente considerados[86].

Es necesario precisar, no obstante, que la alternativa de acciéon adoptada por la UARIV
(consistente en la asignacién de un turno para la entrega efectiva de la indemnizacion) esta
inserta en una estructura general de cumplimiento, por tratarse de un estado de cosas
inconstitucional, en este caso, en materia de atencién a victimas de desplazamiento
forzado. Se subraya este punto, por cuanto la Corte Constitucional no puede promover ni
aceptar el uso estratégico del incidente de desacato, de modo que se convierta en un

mecanismo que les permita a los accionados dilatar el cumplimiento de las 6érdenes de

tutela en procesos que no estén dentro de un escenario como el que aqui se observa, esto



es, un estado de cosas inconstitucional.

Por lo demas, en ninguno de los expedientes se adujo por parte de las autoridades
accionadas que los plazos se apreciaran desproporcionados o la concurrencia en alguno de
los solicitantes de circunstancias extremas de vulnerabilidad que justificaran exceptuar el

procedimiento en el sentido de saltar los respectivos turnos[87].

En todo caso, de conformidad con las pruebas recaudadas por la Sala Plena en sede de
revisién, se advierte que la orden de pago de la indemnizacién administrativa a los
ciudadanos Diego Julidn Rubio, Victor Manuel Contreras y Maria Hermelina Vargas ya se
satisfizo en su literalidad por parte de la UARIV, pues al momento de proferirse la presente

sentencia todos los interesados habian reclamado los giros correspondientes[88].
4.2.3.2. Sobre la procedencia del levantamiento de las sanciones por desacato

En este punto, la tutelante reprocha que las autoridades acusadas no hayan accedido a
levantar o inaplicar las sanciones de arresto y multa que le fueron impuestas, a pesar de
que, como se viene de resefar, la UARIV atendid el requerimiento judicial mediante la
asignacién de un turno de pago de la indemnizacién administrativa a cada una de las

victimas incidentantes.

De acuerdo con lo expuesto en el acapite anterior, el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios
y el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clcuta han debido contemplar la situacién que
ha venido enfrentando la UARIV para cumplir con la obligacion estatal de reparar
integralmente a todas las victimas del conflicto para, desde esa perspectiva, valorar las
acciones desplegadas por la entidad con el fin de materializar la entrega de la

indemnizacién administrativa a cada uno de los interesados y, eventualmente, modular la
orden de pago inmediato impartida en las sentencias, atendiendo a las circunstancias

juridicas y facticas que evidenciaban con suficiencia que el mismo no era viable.

En lugar de ello, los accionados se arraigaron en su opinién de que la UARIV no habia
demostrado obediencia a las 6rdenes judiciales, por cuanto no habia acreditado el pago de
las medidas de reparaciéon administrativa a que se alude en los estrictos términos fijados
por los respectivos fallos de tutela. Sin embargo, antes de asumir esa inflexible postura,

era menester analizar si existia o no responsabilidad subjetiva en la actuacién de las



funcionarias de la entidad compelida, de conformidad con la reiterada jurisprudencia

constitucional sobre la naturaleza y finalidad del incidente de desacato.

Pues bien: de no haberse pretermitido el estudio sobre responsabilidad subjetiva, se habria
podido advertir que no era posible proceder al pago inmediato de la indemnizacién
administrativa a los tres solicitantes tal como se dispuso en las sentencias, no por
negligencia o rebeldia de las funcionarias de la UARIV frente a las érdenes judiciales, sino
porque es materialmente imposible entregar de forma inmediata y simultanea las

indemnizaciones a todas las victimas del pais, a tal punto que se ha hecho necesario
implementar mecanismos legales y ajustes estructurales (propiciados en buena medida por
esta Corte) para conjurar la crisis originada en la violacion masiva de derechos

desencadenada por el conflicto armado.

Una lectura ponderada del contexto no habria sido indiferente al hecho de que la obligacién
de reparar integralmente a las victimas del conflicto estd circunscrita a una regulacién con
respaldo constitucional que incluye el agotamiento de un procedimiento y la aplicaciéon de

unos criterios de priorizacién, asi como al respeto por unos principios de rango superior
-especialmente el derecho a la igualdad de que son titulares todas las personas que aspiran

a acceder a la indemnizacion administrativa-.

De hecho, si al momento de resolver las solicitudes de levantamiento de las sanciones el
juzgado hubiese tomado en cuenta el aspecto de la responsabilidad subjetiva en el marco
de la problematica global, habria arribado a una conclusién bien distinta, pues a partir de
los informes allegados por la UARIV habria constatado que la entidad, de conformidad con
sus competencias, hizo lo que tenia a su alcance para garantizar el pago de la

indemnizacién administrativa en cada uno de los casos de que se trata.

Por otro lado, el juzgado mal podia negar el levantamiento de las sanciones con argumentos
como que las mismas se encontraban en firme y que el desacato es un dispositivo para
castigar al renuente, pues ello desconoce la doctrina desarrollada de forma pacifica por esta
Corte en cuanto a que el propdsito perseguido por la sancién es conminar al obligado como

medio para garantizar el goce efectivo del derecho tutelado mediante sentencia, mas no

sancionar por sancionar.

Bajo esa Optica, ante las solicitudes de inaplicacion de las sanciones, el Juzgado Civil del



Circuito de Los Patios estaba llamado a incorporar en su razonamiento la jurisprudencia
consolidada por esta Corte y aplicar el mandato constitucional de prevalencia de lo
sustancial (que en este caso seria la constatacidn de las acciones positivas orientadas al

cumplimiento), para con base en ello reconsiderar si se justificaba mantener las medidas

coercitivas impuestas.

Tal como lo sostuvo el propio juzgado accionado dentro del tramite de incidente de
desacato promovido por el ciudadano Diego Julidan Rubio Martinez (expediente 2015-78) -el
Unico de los procesos en que accedié a levantar las sanciones porque se demostré el pago
de la indemnizacién al incidentante-, ejecutar la sancién una vez se ha evidenciado el
cumplimiento de la orden de tutela no conlleva la reivindicacién del derecho constitucional

vulnerado, porque este ya fue satisfecho, sino a transformar una medida de apercibimiento

en una medida punitiva asimilable al derecho penal con funciones de prevencién general.

Ahora bien: llegado este punto, la Sala Plena considera oportuno relievar el analisis
efectuado por la Sala de Seguimiento a la sentencia T-025 de 2004 en referencia a la
ausencia de responsabilidad subjetiva de los agentes de la UARIV para el periodo critico en
que se agudizé el blogueo institucional por el aumento significativo de solicitudes, que
coincide con la época en la cual se presentaron las acciones de tutela de los tres
expedientes dentro de los cuales se sanciond a la sefiora Paula Gaviria y a otras

funcionarias de la entidad:

“Es cierto que la Unidad para las Victimas no enfrentd una situacién estructural que
expligue su incapacidad para responder las peticiones y las tutelas a tiempo, en los mismos
términos que  ocurrid en materia pensional [refiriéndose a los casos de Cajanal y

Colpensiones], sino que padecid en realidad (i) un aumento coyuntural de solicitudes; (ii) en
contraste con una disminucién, también coyuntural, en su capacidad de respuesta. Por lo
tanto, esta Sala tiene que resolver si ambas realidades circunstanciales constituyen factores
gue ameriten el establecimiento de una responsabilidad subjetiva por parte de los directivos

de la UARIV. Y la respuesta es negativa para ambos casos.

“De una parte, este Tribunal ya sostuvo que, a pesar de que la entidad ‘funcione
eficientemente con los recursos disponibles’, puede no estar en capacidad de atender

oportunamente las solicitudes que se le presenten por ‘incrementos inesperados en el flujo



de solicitudes que debe afrontar por factores coyunturales’. En tanto estos factores ponen
a la entidad en una situacién de incapacidad para responder a las solicitudes, a pesar de los
mejores esfuerzos desplegados por sus funcionarios para atenderlas, no puede concluirse
que la mera omision de respuesta oportuna resulte imputable a las autoridades a titulo de

dolo o de culpa.

“De la otra, esta Sala encuentra que la Unidad para las Victimas, dentro de las limitaciones
presupuestales que enfrenta, ha sido diligente al dar respuesta al creciente nimero de
acciones de tutela y peticiones que recibié a partir de la implementacion de la Ley 1448 del

2011. A pesar de que se presentd un aumento del 172% de tutelas y 45% de peticiones a
partir de 2011, Unicamente durante el primer semestre del afio 2015 se presentd una
disminucién en su capacidad para gestionarlas, situacién que se empezd a corregir de
inmediato a partir del segundo semestre del mismo aflo, momento desde el cual el nUmero
de tutelas contestadas superd el de las interpuestas, hasta el punto de estabilizar la

respuesta en un término razonable.

“También es importante reconocer que la Unidad para las Victimas, consciente de las
restricciones presupuestales que le han impedido entregar las ayudas humanitarias en los
términos exigidos legalmente, obré de buena fe para buscar recursos financieros
adicionales para estar al dia en la entrega de las ayudas y evitar que se presenten rezagos
en la materia, a pesar de lo cual no recibié en su momento la respuesta esperada por

parte del Departamento Nacional de Planeacién y el Ministerio de Hacienda. Por ambas
razones, esta Sala encuentra que los directivos de la Unidad obraron de manera diligente y
de buena fe para enfrentar y prevenir esta coyuntura y que, por lo tanto, las razones que

provocaron esta crisis coyuntural no les pueden ser imputables a titulo de negligencia.

“En consecuencia, esta Sala concederd parcialmente la solicitud de la UARIV vy, por lo tanto,
reiterara a los jueces de la Republica, por intermedio del Consejo Superior de la Judicatura,
el precedente concerniente al levantamiento de las sanciones por desacato que todavia se
adelantan en contra de los funcionarios y ex funcionarios de la Unidad para las Victimas, sin
perjuicio de las sanciones que hayan sido confirmadas en grado de consulta por el superior,
y con independencia de que se haya decretado su ejecucion, bajo el entendido de que no
contaron con la oportunidad para responder en términos el cimulo de érdenes de tutela

que se tramitaron ante la entidad, a pesar de que obraron de manera diligente y de buena



fe. El Consejo Superior de la Judicatura les prestara todo el apoyo que requieran para la
suspensién de los procesos de cobro persuasivo y coactivo, incluidas las medidas cautelares
decretadas, que se encuentren en curso. Este exhorto sélo cubre las sanciones por
desacato, los procesos de cobro persuasivo 0 coactivo y las medidas cautelares decretadas,
generados en virtud de las acciones de tutela interpuestas durante los afos 2014 y 2015,
relacionadas con los componentes de ayuda humanitaria e indemnizacién administrativa, al
tratarse del periodo en el que se presentd la crisis coyuntural que impidié que la entidad

respondiera oportunamente.”

Asi las cosas, es diafano que no podia predicarse una actitud indolente por parte de las
funcionarias de la UARIV frente a las 6rdenes impartidas en las sentencias de tutela en
cuestion, que las hiciera soportar la pervivencia de las sanciones por desacato aun cuando
acreditaron ante el juzgado que habian desplegado las acciones tendientes a materializar el
pago de cada una de las indemnizaciones reclamadas dentro de plazos razonables, habida

cuenta de la imposibilidad de hacerlo en el breve término concedido en los fallos.

En consecuencia, tras percatarse de que no cabia endilgarle negligencia a las conminadas y
de que en razoén a las circunstancias la sancién no operaba como un mecanismo para
aseqgurar la efectividad de los derechos amparados en cada una de las acciones de tutela
-pues no era una manera eficaz de forzar el pago inmediato de las medidas de reparacién vy,
en todo caso, la UARIV se habia allanado al cumplimiento al asignar sendos turnos e
intentar dinamizar los tramites segun sus posibilidades-, lo que correspondia era proceder
al levantamiento o inaplicacién de las sanciones de arresto y multa impuestas, en atencién

al precedente constitucional sobre la naturaleza y finalidad del incidente de desacato.
4.2.4. Conclusién y remedios judiciales

De lo expuesto, se colige que al momento de resolver un incidente de desacato, la
autoridad judicial debe tomar en consideracién si concurren factores objetivos y/o subjetivos
determinantes para valorar el cumplimiento de una orden de tutela por parte de su
destinatario.

Entre los factores objetivos, pueden tomarse en cuenta variables como (i) la imposibilidad
factica o juridica de cumplimiento, (ii) el contexto que rodea la ejecucién de la orden

impartida, (iii) la presencia de un estado de cosas inconstitucional, (iv) la complejidad de las



érdenes, (v) la capacidad funcional de la persona o institucional del 6rgano obligado para
hacer efectivo lo dispuesto en el fallo, (vi) la competencia funcional directa para la ejecucién

de las 6rdenes de amparo, y (vii) el plazo otorgado para su cumplimiento.

Por otro lado, entre los factores subjetivos el juez debe verificar circunstancias como (i) la
responsabilidad subjetiva (dolo o culpa) del obligado, (ii) si existié6 allanamiento a las
drdenes, y (iii) si el obligado demostrd acciones positivas orientadas al cumplimiento. Vale
anotar que los factores sefialados son enunciativos, pues, en el ejercicio de la funcién de
verificacion del cumplimiento, el juez puede apreciar otras circunstancias que le permitan

evaluar la conducta del obligado en relaciéon con las medidas protectoras dispuestas en el

fallo de tutela.

En ese orden de ideas, es forzoso colegir que las providencias acusadas incurrieron en un

defecto sustantivo por desconocimiento del precedente, en la medida en que hicieron caso
omiso de que, a raiz de la complejidad que conllevaba la ejecucién inmediata de las 6rdenes
de tutela -por estar inmersas en un estado de cosas inconstitucional-, era preciso dar
aplicacion a la jurisprudencia que facultaba al juez a modular los aspectos accidentales de
las érdenes de pago de la indemnizacidon administrativa para hacer plausible su
cumplimiento, considerando los elementos del contexto y los informes allegados por la

entidad obligada.

Asimismo, la pretermisién del estudio sobre la responsabilidad subjetiva conllevé un

desconocimiento del precedente jurisprudencial sobre la finalidad del incidente de desacato.
Se pasé por alto que el no pago inmediato de las medidas de reparacién reconocidas a los
solicitantes no era imputable a la negligencia de las funcionarias sino a la situacién
coyuntural ocasionada por la violacion masiva de derechos en el marco del conflicto, y dicha
omision condujo a una desnaturalizacién de las sanciones de arresto y multa como
mecanismos para propiciar la efectividad de la salvaguarda dispensada en los fallos de

tutela.

Las decisiones descritas significaron una afectacién sobre los derechos fundamentales a la
libertad y al debido proceso de la sefiora Paula Gaviria Betancur, otrora representante legal
de la UARIV, asi como de las funcionarias Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y

Carolina Albornoz Herran, pues implicaron la subsistencia injustificada de unas sanciones de



arresto y multa por desacato, a pesar de que la entidad desplegd acciones positivas
orientadas al cumplimiento de los fallos, conforme a sus competencias y las posibilidades

materiales de ejecutar lo dispuesto.

Hecha la anterior constatacidn, procede la Sala a determinar cudales son las medidas
pertinentes para conjurar la vulneracién iusfundamental advertida, teniendo en cuenta para
ello las actuaciones posteriores a los autos acusados que implicaron  modificaciones al

escenario del proceso:
Caso de Diego Julidn Rubio Martinez (expediente 2015-78):

Las sanciones por desacato de que se duele la sefiora Paula Gaviria se impusieron el 11 de

noviembre de 2015 y fueron confirmadas por el superior el 19 de los mismos mes y ano.

Por auto del 11 de febrero de 2016, cuyo sentido se reiterd el 16 de agosto del mismo afo,
el juzgado de conocimiento negé la solicitud de levantamiento de las sanciones elevada por

el apoderado de la entidad. Esta decisién fue la que provocd la presente accién de tutela.

Aunque segun el turno dado por la UARIV al ciudadano el pago de la indemnizacion
administrativa tendria lugar hasta el 30 de noviembre de 2017, por memorial del 9 de
febrero de 2017 el propio interesado informd al Despacho de primera instancia que habia
recibido a satisfaccion el desembolso de |a medida de reparacion, lo cual coincide con la

prueba del giro cobrado el 8 de febrero del 2017 que aportd por la entidad.

Con fundamento en ello, por auto del 10 de febrero de 2017 el juzgado resolvié abstenerse
de continuar con el trdmite incidental y dejar sin efecto las sanciones impuestas a las
ciudadanas Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y Carolina
Albornoz Herran, y ordend el archivo del expediente; actuacion esta que fue posterior a la

formulacién de la demanda de amparo y a las decisiones de primera y segunda instancias.

Como durante el tramite de la accion de tutela sobrevino una decisién del a quo que hizo
cesar los efectos de aquella providencia que amenazaba los derechos de la accionante, se
presenta el fendmeno de carencia actual de objeto por hecho superado, en tanto ha

desaparecido el supuesto de hecho que motivé la censura constitucional y las pretensiones



de la promotora han sido satisfechas.

En estas circunstancias, no obstante que se ha reconocido que en un primer momento si
tuvo lugar la afectacion alegada, ahora cualquier orden por parte de la Corte Constitucional

tendiente a despojar de efectos el auto acusado caeria en el vacio.

Por lo tanto, la Sala declarard la carencia actual de objeto, por la configuracién de un hecho
superado, en relacién con la solicitud de amparo instaurada por la sefiora Paula Gaviria
Betancur frente al Juzgado Civil del Circuito de Los Patios y al Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cucuta -Sala Civil-Familia- dentro del caso de Diego Julidn Rubio Martinez
(expediente 2015-78).

Caso de Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente 2014-261):

En este caso, las sanciones de arresto y multa contra la aqui accionante se impusieron el 3
de agosto de 2015 y fueron confirmadas en grado de consulta el 12 de los mismos mes y

ano.

Mediante providencia del 11 de febrero de 2016, el juzgado demandado resolvié
desfavorablemente la solicitud de levantamiento de las sanciones elevada por el apoderado

de la UARIV. Esta decision fue la que motivd el reclamo constitucional que nos ocupa.

En la sentencia del 20 de octubre de 2016, dictada en primera instancia por la Sala de
Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia dentro de la presente accién de tutela, se
comprobd que la indemnizacién administrativa a favor del interesado estaba disponible para
su cobro y, en consecuencia, se tuvo por cumplida la orden de tutela impartida a la UARIV.

Especificamente, en la parte motiva de dicha providencia se sefialé:

“Respecto al radicado No. 2014-00261, donde fungié como accionante el sefior Victor
Manuel Contreras Ovalle, se aportd copia de la comunicacidén de fecha 26 de septiembre de
2016, donde se le informé al accionante que podia acercarse a la oficina del Banco Agrario
del Departamento del municipio de Tiba (Norte de Santander) para reclamar el giro

correspondiente al pago de la indemnizacién administrativa, oficio que se le  notificd
personalmente al interesado el 29 de septiembre de este afo, segun anotacién hecha por él

mismo en la parte final del documento y en el acta de notificacién que obra al respaldo.



En efecto, la entrega de la indemnizacién se produjo a los pocos dias, el 27 de octubre de

2016, seguln las pruebas recaudadas por esta Corte.

La Sala de Casacion Civil estimé6 que no ocurrié lo mismo frente a los radicados 2014-282 y
2015-78, cuyos accionantes fueron Maria Hermelina Vargas y Diego Julidan Rubio,
respectivamente, puesto que para ese  momento la UARIV no habia acreditado el pago de la
reparacién a cada uno de ellos; por lo tanto, consideré que en estos dos casos no procedia

el levantamiento de las sanciones.

Sin embargo, se observa una inconsistencia -acaso involuntaria- en la parte resolutiva de la
mencionada sentencia, relativa al  nUmero de identificacién del proceso en el que se

comprobd el cumplimiento, pues quedd consignado lo siguiente:
“Primero. NEGAR la proteccion constitucional solicitada.

“Segundo. DEJAR SIN EFECTO la sancién impuesta a la accionante en el auto del 4 (sic) de
agosto de 2015, dictado dentro del radicado No. 2014-0078, por las razones expuestas en la

parte motiva de esta providencia.”[90]

Dicha decision fue confirmada integramente por la Sala de Casacion Laboral de la Corte

Suprema de Justicia mediante sentencia del 6 de diciembre de 2016.

En ese orden de ideas, esta Sala avizora una contradiccién pragmatica, pues si bien los
jueces constitucionales de primera 'y segunda instancias pretendieron absolver a la sefiora
Paula Gaviria de las sanciones que se le impusieron dentro del incidente de desacato
promovido por Victor Manuel Contreras -en vista de que éste ya habia recibido la

indemnizacion-, en realidad dejaron sin efecto lo dispuesto al interior de otro expediente
(justamente respecto del cual se ha advertido la configuracién de una carencia actual de

objeto por hecho superado).

Con miras a rectificar esta situacion, y toda vez que los jueces de instancia resolvieron
denegar el amparo deprecado, se procedera a revocar las sentencias de ambas instancias,
para, en su lugar, tutelar los derechos invocados por la accionante frente al juzgado
accionado y, consecuentemente, despojar de sus efectos el auto de 11 de febrero de 2016,

por el cual el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios resolvié desfavorablemente la



solicitud de inaplicacién de las sanciones impuestas a la sefiora Paula Gaviria mediante auto
del 3 de agosto de 2015, dentro del expediente 2014-261.

En ese orden, se procedera a levantar las sanciones impuestas en este tramite incidental,
de conformidad con el precedente jurisprudencial vinculante a que se ha hecho referencia a

lo largo de esta sentencia.

No se concedera el amparo frente a la Sala Civil-Familia del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Cdcuta, ya que, aunque esta autoridad confirmé en grado jurisdiccional de
consulta las sanciones impuestas a la actora, cabe recordar que el objeto de la presente
controversia no fue la imposiciédn de las sanciones en si, sino la decisién de no levantarlas

adoptada por el Juzgado Civil del Circuito.
Caso de Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente 2014-282):

En este expediente, las sanciones por desacato a la actora fueron impuestas el 25 de

noviembre de 2015 y se confirmaron en grado de consulta el 9 de diciembre del mismo ano.

Por auto del 11 de marzo de 2016, el juzgado accionado desestiméd la solicitud de
inaplicacion de las sanciones elevada por el apoderado de la entidad. Contra esta Ultima

decisién se enfila el reproche constitucional incoado.

En relacién con este caso, las sanciones impuestas no han sufrido modificaciones a causa
de actuaciones posteriores. No obstante, en sede de revisidn se corrobord que la sefiora
Maria Hermelina Vargas Balaguera reclamé el monto de la indemnizacién administrativa el
dia 15 de junio de 2017.

Con fundamento en lo expuesto en precedencia, con el animo de restablecer los derechos
vulnerados a raiz de las decisiones de mantener las medidas de arresto y multa que, como
se vio, incurrieron en un defecto sustantivo por desconocimiento del precedente, la Sala
dejara sin efectos los autos del 11 de marzo, 21 de abril y 7 de junio de 2016 por los

cuales el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios denegé la solicitud de levantamiento de las
sanciones impuestas a las sefioras Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales Castro y

Carolina Albornoz Herrdn mediante auto del 25 de noviembre de 2015, dentro del



expediente 2014-282.

En consecuencia, acogiendo el precedente jurisprudencial vinculante resenado en este fallo,
se procedera a levantar las sanciones impuestas en este incidente, tanto a la actora como a
las demas funcionarias de la UARIV que fueron sancionadas y vinculadas al presente tramite

de tutela, por hallarse ellas en idénticas circunstancias de hecho y de derecho.

Tampoco en este caso se concedera el amparo en relaciéon con la Sala Civil-Familia del
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cucuta, habida cuenta de que, si bien esta
autoridad confirmé en consulta las sanciones impuestas dentro del incidente de desacato en
mencién, es la providencia en virtud de la cual el Juzgado Civil del Circuito resolvié no

inaplicar tales medidas lo que se ataca en esta oportunidad.
5. Sintesis

En esta ocasién la Corte examind la validez constitucional de las providencias mediante las
cuales el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios denegd el levantamiento de las sanciones
por desacato impuestas a la antigua directora general y a otras funcionarias de la Unidad

para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas -UARIV-, por no entregar la
indemnizacién administrativa reclamada por tres victimas de desplazamiento forzado en los
estrictos términos fijados en los fallos de tutela que ordenaron el pago de dicha medida de

reparacion.

El argumento de la autoridad jurisdiccional accionada para rehusarse a inaplicar las
sanciones impuestas, consistiéo en que la entidad no habia demostrado el pago a los
interesados, tal como se dispuso en las sentencias de tutela que ampararon los derechos
por ellos invocados.

Por su parte, la UARIV asigné sendos turnos para el pago de las indemnizaciones
administrativas a cada uno de los solicitantes y explicé a los interesados que no era posible
realizar el desembolso inmediato de los respectivos recursos, por cuanto era necesario
establecer los criterios de priorizacidn que resultaran aplicables en cada caso y agotar el
procedimiento previsto legalmente para el efecto, debido a que la politica de reparaciéon

integral a las victimas del conflicto se ejecuta de acuerdo con los principios de igualdad,

gradualidad y progresividad, en vista de la masiva cantidad de afectados por la violencia y



las limitaciones presupuestales.

Para abordar el estudio de la controversia, la Sala Plena estimd necesario repasar la
doctrina constitucional en torno a la procedencia de la accion de tutela contra providencias
judiciales y, especificamente, los requisitos para enervar providencias que ponen fin a

incidentes de desacato mediante esta via excepcional de proteccion.

Asimismo, se llevd a cabo un andlisis detenido sobre la jurisprudencia constitucional en
relacion con el incidente de desacato como mecanismo de caracter judicial para hacer
cumplir los fallos de tutela, con especial énfasis en su naturaleza y finalidad, que no es otra
que propiciar el cumplimiento efectivo de las érdenes de tutela como medio para asegurar

el restablecimiento de los derechos amparados.

Con el panorama ofrecido por las anteriores consideraciones, la Sala evidencié que las
providencias acusadas incurrieron en un defecto sustantivo por desconocimiento del
precedente, en la medida en que hicieron caso omiso de que, a raiz de la complejidad que
implicaba la ejecucion inmediata de las drdenes de tutela -por estar inmersas en un estado
de cosas inconstitucional-, era preciso atender la jurisprudencia conforme a la cual el juez
esta revestido de singulares atribuciones para modular las 6rdenes impartidas en sentencia
-en este caso, las érdenes de pago de la indemnizacién administrativa-, considerando los

elementos del contexto y los informes allegados por la entidad obligada.

Especificamente, se advirtié que en el marco de lo que esta Corte ha denominado dérdenes
complejas, el precedente habilitaba al juez para que modulara la orden de pago en uno de
sus aspectos accidentales (tiempo, modo y lugar) con el propdsito de hacer posible el
cumplimiento, dado el allanamiento a los fallos por parte de la obligada, contrastado con Ia
problematica estructural asociada al estado de cosas inconstitucional en materia de

victimas de desplazamiento forzado.

Asimismo, se constatd que la pretermision del estudio sobre la responsabilidad subjetiva

conllevd un desconocimiento del precedente jurisprudencial sobre la finalidad del incidente
de desacato. Se pasé por alto que el no pago inmediato de las medidas de reparacién
reconocidas a los solicitantes no era imputable a la negligencia de las funcionarias sino a la
situacién coyuntural ocasionada por la violacion masiva de derechos en el marco del

conflicto, y dicha omisidon condujo a una desnaturalizacién de las sanciones de arresto y



multa como mecanismos para propiciar la efectividad de la salvaguarda dispensada en los

fallos de tutela.

Ello, por cuanto se establecié que, al momento de resolver un incidente de desacato, la
autoridad judicial debe tomar en consideracién si concurren factores objetivos y/o subjetivos
determinantes para valorar el cumplimiento de una orden de tutela por parte de su
destinatario. Entre los factores objetivos, pueden tomarse en cuenta variables como (i) la
imposibilidad factica o juridica de cumplimiento, (ii) el contexto que rodea la ejecucion de la
orden impartida, (iii) la presencia de un estado de cosas inconstitucional, (iv) la complejidad
de las ordenes, (v) la capacidad funcional de la persona o institucional del drgano obligado
para hacer efectivo lo dispuesto en el fallo, (vi) la competencia funcional directa para la
gjecucién de las 6rdenes de amparo, y (vii) el plazo otorgado para su cumplimiento. Por otro
lado, entre los  factores subjetivos el juez debe verificar circunstancias como (i) la
responsabilidad subjetiva (dolo o culpa) del obligado, (ii) si existié6 allanamiento a las
ordenes, y (iii) si el obligado demostrd acciones positivas orientadas al cumplimiento. Vale
anotar que los factores sefialados son enunciativos, pues, en el ejercicio de la funcién de
verificacion del cumplimiento, el juez puede apreciar otras circunstancias que le permitan
evaluar la conducta del obligado en relacion con las medidas protectoras dispuestas en el

fallo de tutela.

No obstante lo anterior, se precisé que la alternativa de accién adoptada por la UARIV
(consistente en la asignacién de un turno para la entrega efectiva de la indemnizacion) esta
inserta en una estructura general de cumplimiento, por tratarse de un estado de cosas
inconstitucional, en este caso, en materia de atencién a victimas de desplazamiento
forzado. Se subrayé que la Corte Constitucional no puede promover ni aceptar el uso
estratégico del incidente de desacato, de modo que se convierta en un mecanismo que les
permita a los accionados dilatar el cumplimiento de las érdenes de tutela en procesos que
no estén dentro de un escenario como el que aqui se observa, esto es, un estado de cosas

inconstitucional.

A partir de los anteriores hallazgos, se concluyd que deben tutelarse los derechos
fundamentales a la libertad y al debido proceso invocados por la actora y, como
consecuencia de ello, se debe dejar sin efectos aquellas providencias que negaron el

levantamiento de las sanciones por desacato impuestas a las funcionarias de la UARIV, para



proceder a levantarlas, de conformidad con el precedente fijado por la Corte Constitucional

en la materia.
lIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en

nombre del pueblo y por mandato de la Constituciéon Politica,
RESUELVE:

Primero.- LEVANTAR la suspensién de términos decretada en el tramite de revision de la
tutela T-6.017.539.

Segundo.- REVOCAR la sentencia del 6 de diciembre de 2016, proferida por la Corte
Suprema de Justicia - Sala de Casacion Laboral-, que confirmd la del 20 de octubre de 2016,
por la cual la Sala de Casacién Civil de la misma Corporacién negd la proteccion

constitucional reclamada.

En su lugar, TUTELAR de los derechos fundamentales a la libertad y al debido proceso
invocados por la ciudadana Paula Gaviria Betancur frente al Juzgado Civil del Circuito de Los
Patios -Norte de Santander- y NEGAR el amparo invocado por la misma accionante frente al

Tribunal Superior del Distrito Judicial de Clucuta -Sala Civil-Familia-, dentro de las
actuaciones de tutela promovidas por Victor Manuel Contreras Ovalle (expediente
2014-261) y Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente 2014-282); asi como DECLARAR
la carencia actual de objeto, por la configuracién de un hecho superado, en relacién con la
solicitud de amparo instaurada por la citada ciudadana Paula Gaviria Betancur dentro del

trdmite de amparo de Diego Julidn Rubio Martinez (expediente 2015-78).

Tercero.- DEJAR SIN EFECTOS el auto del 11 de febrero de 2016, mediante el cual el
Juzgado Civil del Circuito de Los Patios denegé la solicitud elevada por la Unidad para la
Atencién y Reparacién Integral a las Victimas -UARIV- para que se dispusiera el
levantamiento de las sanciones impuestas por auto del 3 de agosto de 2015, en el cual la
misma autoridad judicial declaré en desacato a la ciudadana Paula Gaviria Betancur y la
sancion6 con multa de cinco (5) salarios minimos legales mensuales vigentes y arresto por

tres (3) dias, dentro del incidente promovido por Victor Manuel Contreras Ovalle



(expediente 2014-261).

Cuarto.- DEJAR SIN EFECTOS los autos del 11 de marzo, 21 de abrily 7 de junio de 2016,
mediante los cuales el Juzgado Civil del Circuito de Los Patios deneg6 las solicitudes

elevadas por la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas -UARIV- para
gue se dispusiera el levantamiento de las sanciones impuestas por auto del 25 de
noviembre de 2015, en el cual la misma autoridad judicial declar6 en desacato a las
ciudadanas Paula Gaviria Betancur, Maria Eugenia Morales Castro y Carolina Albornoz Herran,
y sancion6 con multa de cinco (5) salarios minimos legales mensuales vigentes y arresto
por tres (3) dias a la primera de las citadas, y con sendas multas de tres (3) salarios

minimos legales mensuales vigentes y tres (3) dias de arresto a las demas, dentro del

incidente promovido por Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente 2014-282).

Quinto.- LEVANTAR las sanciones por desacato impuestas a las ciudadanas Paula Gaviria
Betancur, Maria Eugenia Morales Castro y Carolina Albornoz Herrdn por el Juzgado Civil del
Circuito de Los Patios mediante autos del 3 de agosto y 25 de noviembre de 2015, las
cuales fueron confirmadas en sede jurisdiccional de consulta por el Tribunal Superior del
Distrito Judicial de Cucuta -Sala Civil-Familia- mediante autos del 12 de agosto y 9 de
diciembre de 2015, dentro de los incidentes de desacato promovidos por Victor Manuel
Contreras Ovalle (expediente 2014-261) y Maria Hermelina Vargas Balaguera (expediente

2014-282), respectivamente.

Sexto.- ORDENAR al Juzgado Civil del Circuito de Los Patios que, en el término de cinco (5)
dias, contado a partir de la notificacion de esta sentencia, oficie a todas las autoridades a
las que encargd de ejecutar las sanciones por desacato referidas en el ordinal quinto de

esta decisién, comunicandoles acerca de la decisidn adoptada por esta Corporacion.

Séptimo.- Como consecuencia de la tutela definitiva concedida en esta sentencia,
LEVANTAR la medida provisional decretada mediante auto del 8 de mayo de 2017, al
interior del presente tramite de revision, en favor de las ciudadanas Paula Gaviria Betancur,

Maria Eugenia Morales, Alicia Rueda Rojas y Carolina Albornoz Herran.

Octavo.- EXHORTAR a las autoridades jurisdiccionales que se encuentran investidas de
competencia para resolver incidentes de desacato en los tramites de acciones de tutela a

que, en el momento de pronunciarse sobre pretensiones relacionadas con el reconocimiento



y pago de indemnizaciones administrativas a favor de victimas del conflicto armado,
apliquen el precedente jurisprudencial vinculante desarrollado por la Corte Constitucional
sobre la naturaleza y finalidad del incidente de desacato, de acuerdo con lo expuesto en Ia

parte considerativa de la presente sentencia.

Noveno.- SOLICITAR a la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura difundir,
por el medio mas expedito posible, esta sentencia, entre todos los despachos judiciales del
pais, para que, en adelante, tomen en consideracion las pautas y reglas sefialadas en esta
sentencia cuando deban resolver los asuntos de desacato a érdenes de amparo sometidos a

su conocimiento.

Décimo.- Por Secretaria General, DEVUELVANSE inmediatamente los expedientes 2014-261,
2015-78 y 2014-282 al juzgado de origen.

Undécimo.- Por Secretaria General, LIBRENSE las comunicaciones previstas en el articulo 36
del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, cimplase, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Presidente

CARLOS BERNAL PULIDO
Magistrado

DIANA FAJARDO RIVERA

Magistrada
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LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Magistrado
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