Medellin, veintidds (22) de marzo de dos mil trece (2013)

REFERENCIA: ACCION DE TUTELA — INCIDENTE DE DESACATO
- CONSULTA -

ACCIONANTE: DORIS MARIA PADILLA LOPE?Z

ACCIONADO: INSTITUTO DE SEGURQOS SOCIALES

RADICADO: 05001-33-33-010-2012-00172-01

INSTANCIA: SEGUNDA

AUTO Ne: 4]

DECISION: Revoca Decisidn consultada

ASUNTO: Consulta sancién impuesta en incidente de desacato.
La sancién impuesta por el juez de primera instancia
debe atender a criterios de proporcionalidad,
razonabilidad y necesidad de la sancidén. No es
procedente la sancién.

En virtud de lo dispuesto en el articulo 52 del Decreto 2591 de
1991, la Sala procede a revisar, en grado jurisdiccional de
consulta, la providencia del 13 de marzo de 2013, proferida por
el Juzgado Décimo (10) Administrativo Oral de Medellin,
mediante la cual resolvid sancionar con multa de cinco (5)
salarios minimos legales mensuales vigentes al Doctor Jorge Ivan
Osorio Cardona, Representante Legal de la Administradora
Colombiana de Pensiones - Colpensiones, por incumplir el fallo
de tutela proferido desde el doce (12) de septiembre de dos mil
doce (2012).

ANTECEDENTES

La senora Doris Maria Padilla Lépez, actuando a través de
apoderado judicial, interpuso accion de tutela en contra del
Instifuto de Seguros Sociales para la proteccidon del derecho
fundamental de peticion, toda vez que no le han dado
respuesta a su solicitud de reconocimiento y pago de la pension
de vejez.
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La futela fue concedida por el Juzgado Décimo (10°)
Administrativo Oral de Medellin mediante fallo proferido el doce
(12) de septiembre de 2012, en el que se ordend:

“PRIMERO: Por las razones expuestas en la parfe motiva del
presente pronunciamiento, TUTELAR el derecho fundamental de
Peticion de la sefiora DORIS MARIA PADILLA LOPEZ identificada
con C.C 23.213.604, en la presente accion de tutela interpuesta
por su apoderado NELSON ALBERTO SALAZAR BOTERO en contra
del ISS, Seccional Antioquia.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, se le ordena al
representante legal del Instituto de los Seguros Sociales en esta
seccional, para que dentro de los VEINTE (20) DIAS hdbiles
siguientes a la nofificacion de esta providencia, dé RESPUESTA
CLARA, CONCRETA, OPORTUNA Y DE FONDO a la accionante,
resolviendo de fondo la solicitud de reconocimiento y pago de la
pension de vejez. Es de anotar que deberd remitir a esta
Judicatura, copia o copias de los correspondientes actos
administrativos que expida en cumplimiento de lo aqui
ordenado.”!

La senora Doris Maria Padilla Lépez instaurd solicitud de
incidente de desacato, con el fin de que se garantizara el
cumplimiento de la sentencia proferida en los términos
senalados en el Decreto 2591 de 1991. (Foliol)

ACTUACION PROCESAL

Previomente a iniciar el incidente de desacato, el Juzgado
Décimo (10°) Administrativo Oral de Medellin, mediante auto
del 17 de octubre de 20122 ordend vincular a Colpensiones al
trdmite incidental y procedid a oficiar a la Fiduciaria La Previsora
S.A, agente liquidador del instituto de seguros sociales, para que
en un término de cinco (05) dias informara al Despacho las
gestiones realizadas para el cumplimiento de la orden dada en
el fallo de tutela, esto es, la existencia de acto administrativo
previo, su notificacion, el envio del expediente administrativo a
Colpensiones y la comunicacion de la orden a Colpensiones;
adicionalmente, se ordend oficiar a Colpensiones para que en
un férmino de cinco (05) dias informara al Despacho las
gestiones realizadas para el cumplimiento de la orden, esto es,
la recepcion del expediente, la expedicion del acto

"Folio 5.
*> Folio 6.
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administrativo y su notificacion; requerimiento ante el cual las
entidades hicieron caso omiso.

Posteriormente, mediante auto del 14 de noviembre de 20123, se
ordend requerir por segunda vez a las enfidades accionadas
para que en el término de cinco (5) dias hdbiles, informaran las
razones por las cuales se incumplid el fallo de tutela; en
atencion a dicho requerimiento, el Instituto de Seguros Sociales
allegd respuesta el dia 28 de noviembre de 20124, a tfravés de la
cual informd que el expediente administrativo de la senora Doris
Maria Padilla Lopez fue enviado al Centro de acopio y escaneo
de Sistemas y Computadores, para digitalizar la informacion
contenida en el expediente e ingresarlo al aplicativo virtual EVA,
con el fin de migrar la informacion a Colpensiones, quien
decidird y noftificard las prestacion econdmica solicitada.

Mediante auto del 3 de diciembre de 20125 se decretaron
pruebas previo al inicio del incidente de desacato y se ordend
librar oficios a los Representantes Legales de Colpensiones y de
la Fiduprevisora como agente liquidador del Instituto de Seguros
Sociales, para que en el término de ocho (08) dias hdbiles
informaran las razones por las cuales no han dado
cumplimiento al fallo de futela; requerimiento ante el cual
Colpensiones allegd respuesta el dia 4 de diciembre de 2012¢, a
través de la cual informd que ain no habian recibido el
expediente administrativo de la senora Doris Maria Padilla
Lopez, que contiene toda la informacion suficiente, completa,
veraz e idonea para resolver de fondo la solicitud, generando
una situacion de imposibilidad material para responder de
fondo lo solicitado; por lo anterior, solicitd que se declarara que
Colpensiones no se encuentra en desacato y que se ordenara
al Instituto de Seguros Sociales realizar la entrega del
expediente pensional de la accionante.

El 11 de enero de 20137 se abrid el incidente de desacato y se
corrid fraslado a la Fiduprevisora como agente liquidador del
Instituto de Seguros Sociales y a Colpensiones por el tférmino de
cinco (5) dias, con el fin de que se pronunciaran y solicitaran las
pruebas que pretendieran hacer valer, requerimiento ante el
cual, el Instituto de Seguros Sociales envid respuesta el dia 16 de
enero de 20138 reiterada el 21 de enero siguiente?, mediante la

3 Folio 15.
* Folios 26 y 27.
> Folio 30.
% Folios 35 a 37.
7 Folio 46.
¥ Folio 53.
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cual senald que el expediente administrativo de la accionante
fue remitido a Colpensiones desde el dia 20 de diciembre de
2012; para el efecto anexd copia del visor EVA dénde se
evidencia que efectivamente la informacion fue enviada en
esa fecha'o; por lo anterior solicitdé que se les desvinculara del
trdmite incidental.

En auto del 25 de enero de 2013, se ordend desvincular del
trdmite incidental al Instituto de Seguros Sociales y a la
Fiduprevisora como agente liquidador, toda vez que hicieron
entrega del expediente administrativo de la accionante vy
adicionalmente, se ordend requerir a Colpensiones para que en
el término de cinco (5) dias hdbiles, procediera a resolver de
fondo la solicitud de |la actora, presentada desde el 19 de abril
de 2012; requerimiento ante el cual Colpensiones allegd escrito
el dia 28 de enero de 20132, a través del cual manifestd que
aun no habian recibido el expediente de la senora Doris Maria
Padilla Lopez vy por tal razdn no podian dar respuesta de fondo
a lo solicitado.

De ofro lado, en providencia del 15 de febrero de 201313, se
decretaron pruebas y se ordend librar oficio al Gerente General
y al Gerente Regional de Colpensiones para que en el término
de cinco (5) dias, informaran cudl era la documentacion que
recibieron de la senora Doris Maria Padilla Lopez y cudl era la
que tenian pendiente de recibir de la Fiduprevisora como
agente liquidador del Instituto de Seguros Sociales, para resolver
de fondo la solicitud elevada por la accionante, relativa al
reconocimiento 'y pago de la pension de vejez; en
consideracion a lo anterior, Colpensiones envid respuesta el dia
19 de febrero de 20134, en la cual senald que la Gerencia
Nacional de Defensa Judicial trasladd el caso a la Gerencia
competente, con el fin de que emitiera respuesta de fondo a la
solicitud de la accionante, por lo anterior, solicitaron un término
prudencial para dar respuesta de fondo, toda vez que existe un
volumen grande de solicitudes que llegaron represadas del
Instituto de Seguros Sociales, con el fin de poder hacer el
estudio pertinente validando los requisitos de ley, situacidon que
genera desigualdad ya que el Seguro Social tfuvo el término de
ley para cumplir y no lo hizo; por lo anterior solicitdé un término
no inferior a un mes para dar respuesta de fondo a lo solicitado.

? Folio 55.
% Folio 54.
"' Folio 61.
2 Folios 66 a 68.
3 Folio 79.
" Folios 84 a 86.
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Posteriormente, en auto proferido el 26 de febrero de 201313, se
abrid el incidente de desacato en contra del Representante
Legal de la Administradora Colombiona de Pensiones -
Colpensiones, por lo cual se le concedidé un término de cinco (5)
dias para que se pronunciara al respecto y pidiera las pruebas
que pretendiera hacer valer, requerimiento ante el cual
Colpensiones no emitidé pronunciamiento alguno.

Finalmente, mediante providencia del 13 de marzo de 201314, el
Juzgado Décimo (10°) Administrativo Oral de Medellin  resolvid
sancionar al Doctor Jorge Ivan Osorio Cardona, Representante
Legal de la Administradora Colombiaona de Pensiones -
Colpensiones, con multa de cinco (5) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

Analizado el asunto materia de consulta, advierte la Sala que la
situacion factica que motivd la solicitud de adelantar la
actuacion de desacato, se traduce en el incumplimiento de la
sentfencia emanada del Juzgado Décimo (10) Administratfivo
Oral de Medellin, mediante la cual se tuteld el derecho
fundamental de peticion de la senora Doris Maria Padilla Lopez.

El Decreto 2591 de 1991 consagra en el Capitulo V, arficulos 52 y
53, las sanciones que debe imponer el juez para hacer cumplir
una providencia de tutela, previo el adelantamiento del
incidente respectivo.

En relacidon con el desacato, la Corte Constitucional ha
expresado:

“El desacato consiste en incumplir cualquier orden proferida
por el juez con base en las facultades que se le otorgan dentro
del trdmite de la accién de tutela y con ocasidon de la misma
(...] La facultad del juez de imponer la sancion por el
incumplimiento de tal orden debe entenderse inmersa dentro
del contexto de sus poderes disciplinarios, asimilables a los que
le concede al juez civil el numeral 2 del articulo 39 del Cdodigo
de Procedimiento Civil.

Sobre |la naturaleza de dichos poderes, que se justifican por
razones de interés publico, expresd esta corporacion, en el

' Folios 93 y 94.
'S Folios 103 a 107..
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reciente fallo C-218 de 1996 lo siguiente: “El juez como mdxima
autoridad responsable del proceso, estd en la obligacion de
garantizar el normal desarrollo del mismo, la readlizacion de
todos y cada uno de los derechos de quienes en él actian y
obviamente de la sociedad en general, pues su labor
trasciende el interés particular. Para ello el legislador lo dota de
una serie de instrumentos que posibilitan su labor, sin los cuales
le seria dificii  mantener el orden y la disciplina que son
esenciales en espacios en los cuales se controvierten derechos
y se dirimen situaciones en las que predominan conflictos de
intereses.”1”

Toda vez que el objetivo buscado se concreta en garantizar el
cumplimiento de las érdenes que surgen como mecanismo de
proteccion a los derechos fundamentales, en el evento del
desacato, la tarea del juez constitucional es sancionar al
incumplido, con el fin de corregir su actitud omisiva o su accidon
desobediente; es decir, proveer a la inmediata efectividad de
la orden; de lo contrario, las decisiones proferidas por los jueces
pasarian a constituir letra muerta, quedando su cumplimiento vy,
por consiguiente, el amparo concedido en via de tutela, al
arbitrio de la autoridad o del particular destinatario del fallo.

El articulo 52 del Decreto 2591 de 1991 contiene las sanciones
que corresponde imponer a quien incumple un fallo de tutela:

“La persona que incumpliere una orden de un juez proferida con
base en el presente decreto incurrird 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
senalado una consecuencia juridica distinta y sin perjuicio de las
sanciones penales a que hubiere lugar. La sancion serd
impuesta por el mismo juez mediante trdmite incidental y serd
consultada al superior jerdrquico quien decidird dentro de los
tres dias siguientes si debe revocarse la sancion.”

Bajo esta perspectiva, la consulta en el desacato estd instituida,
tanto para verificar la efectividad en la proteccion del derecho
que se ampard mediante la sentencia a la tutelante, asi como
también para revisar que la sancidon impuesta por el juez de
primera instancia sea justa, equitativa y adecuada al propdsito
dispuesto y concordante con la norma que la consagra.

Son dos elementos del desacato, uno el objetivo
(incumplimiento de la decision) y segundo el subjetivo
(conducta desplegada por cada disciplinado tendiente a no

7 Corte Constitucional, Sala Plena. Sentencia C-243 de 1996.
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cumplir) gira en torno a la orden que se haya consignado en la
tutela. Ahora bien, ésta solamente seria obligatoria, en principio,
respecto de la parte resolutiva del fallo e incluiria la ratio
decidendi presente en el mismo. En todo caso, debemos
senalar que en aplicacion del principio de buena fe y conforme
al arficulo 6° de la Constitucion'®, no es posible derivar
obligacion ni responsabilidad alguna respecto de 6rdenes que
no han sido consignadas con claridad en la decision. Esto
porque fratdndose de un proceso sancionatorio en donde se
encuentra bajo debate la libertad, honra y bienes de un
Asociado se hace necesaria la conformacion de un paradmetro
objetivo y claro a partir del cual deducir el incumplimiento de la
obligacion.

En el caso concreto y de acuerdo a la sentencia proferida se
tiene que en la parte resolutiva el senfido del fallo fue del
siguiente tenor:

“PRIMERO: Por las razones expuestas en la parte motiva del
presente pronunciamiento, TUTELAR el derecho fundamental de
Peticién de la sefiora DORIS MARIA PADILLA LOPEZ identificada
con C.C 23.213.604, en la presente accion de tutela interpuesta
por su apoderado NELSON ALBERTO SALAZAR BOTERO en contra
del ISS, Seccional Antioquia.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, se le ordena al
representante legal del Instituto de los Seguros Sociales en esta
seccional, para que dentro de los VEINTE (20) DIAS hdbiles
siguientes a la nofificacion de esta providencia, dé RESPUESTA
CLARA, CONCRETA, OPORTUNA Y DE FONDO a la accionante,
resolviendo de fondo la solicitud de reconocimiento y pago de la
pension de vejez. Es de anotar que deberd remitir a esta
Judicatura, copia o copias de los correspondientes actos
administrativos que expida en cumplimiento de lo aqui
ordenado.”’?

A su vez en la providencia de fecha trece (13) de marzo de dos
mil trece (2013)2° mediante la cual se sanciona al Doctor Jorge
lvéin Osorio Cardona, Representante Legal de la Administradora
Colombiana de Pensiones - Colpensiones, en la parte del andlisis
del caso concreto, se observa que el juez de instancia
fundamento el incumplimiento de la orden emitida en el fallo de
tutela proferido el 12 de septiembre de 2012 en el siguiente
sentido:

'8 “Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus
funciones”.

" Folio 5.

*° Folios 103 a 107.
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“... En el presente caso resulta pertinente anotar que demostrado
objetivamente el incumplimiento de Ila decision judicial y
subjetivamente el desacato por parte del Representante Legal de
la Administradora Colombiana de Pensiones — COLPENSIONES —
Regional Antioquia, Doctor JORGE IVAN OSORIO CARDONA, por
omitir dar cumplimiento a la orden judicial y en ese sentido, dadas
fodas las oportunidades para que procediera a contestar y a
defenderse, debe concluirse que no existe una razon vdlida para
ferminar en forma diferente este incidente de desacato que no sea
la imposicion de una medida de las previstas por el Decreto 2591
de 1991, con el fin de lograr el efectivo cumplimiento de la decision
judicial y la efectiva tutela judicial de los derechos constitucionales
amparados por la misma {(...)

(...) por lo expuesto, se declarard que Ila ADMINISTRADORA
COLOMBIANA DE PENSIONES - COLPENSIONES - REGIONAL
ANTIOQUIA es responsable del incumplimiento del fallo de tutela
proferido por este Despacho el 12 de septiembre de 2012; por lo
cual se le impondrd a su Representante Legal Dr. JORGE IVAN
OSORIO CARDONA una sancion multa de cinco (5) salarios minimos
mensuales legales vigentes, de conformidad con las previsiones del
articulo 52 del Decreto 2591 de 1991, sin perjuicio de las sanciones
penales a que hubiere lugar por el incumplimiento de una decision
judicial...”?!

Se evidencia de lo anterior que el Juzgado Décimo
Administrativo  Oral de Medellin  previo al framite
correspondiente, mediante decision que se consulta, concluyd
que fue incumplida la sentencia de tutela proferida a favor de
la senora Doris Maria Padilla Lopez, por lo que sanciond al
Doctor Jorge Ivan Osorio Cardona, Representante Legal de la
Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones, por
incumplimiento  del fallo de tutela proferido el dia 12 de
septiembre de 2012, imponiendo como sancion, multa de cinco
(5) salarios minimos legales mensuales vigentes.

De lo hasta aqui anadlizado se observa que existe una
incongruencia en cuanto a la orden emitida en el fallo de tutela
en estudio y el motivo del incumplimiento por parte de la
enfidad accionada y que frajo consigo la imposicion de una
sancion al Doctor Jorge Ivdn Osorio Cardona, Representante
Legal de la Administradora Colombiaona de Pensiones -
Colpensiones, dado que como se franscribid anteriormente la

orden contenida en el fallo de tutela va dirigida a: “..., ORDENAR al
representante legal del Instituto de los Seguros Sociales en esta seccional,
para que dentro de los VEINTE (20) DIAS hdbiles siguientes a la notificacidn de
esta providencia, dé RESPUESTA CLARA, CONCRETA, OPORTUNA Y DE FONDO

*' Folio 107.
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a la accionante, resolviendo de fondo la solicitud de reconocimiento y pago
de la pension de vejez...” y en las consideraciones de la
providencia sancionatoria al referirse al incumplimiento del fallo
hace relacidn a : “...(...)JEn el presente caso resulta pertinente anotar
que demostrado objetivamente el incumplimiento de la decision judicial y
subjetivamente el desacato por parte del Representante Legal de la
Administradora Colombiana de Pensiones — COLPENSIONES - Regional
Antioquia, Doctor JORGE IVAN OSORIO CARDONA por omitir dar

cumplimiento a la orden judicial.....” (Subrayas de la Salq)

No hay duda que el objetivo buscado con la sancidon por
desacato establecida en el arficulo 52 del Decreto 2591 de
1991, es por el incumplimiento a la orden dada por el juez en la
sentencia; y que la consulta de dicha sancion es para revisar
que la sancidn impuesta sea justa, equitativa y adecuada al
proposito dispuesto y concordante con la norma que lo
consagra. Afrds se explicd que la orden impartida  seria
obligatoria en principio respecto de |la parte resolutiva del fallo
e incluiria la ratio decidendi del mismo; sin que sea posible
derivar obligacion alguna respecto de érdenes que no fueron
consignadas en la decision.

En el presente caso, la providencia consultada serd revocada
debido a que no hubo congruencia con el motivo de la sanciéon
impuesta y la orden impartida en la providencia proferida el 12
de septiembre de 2012 por el Juzgado Décimo (10)
Administrativo Oral de Medellin.

En consecuencia, este Despacho no puede pasar por
desapercibida dicha situacion, es decir, el incumplimiento al
trdmite que debe seguirse con el fin de imponer una sancion
denfro de un incidente de desacato, segun lo contempla el
Decreto 2591 de 1991, por lo tanto, la sancidn impuesta al
DOCTOR JORGE IVAN OSORIO CARDONA, Representante Legal
de la Administradora Colombiana de Pensiones — Colpensiones,
con multa de cinco (5) salarios minimos legales mensuales
vigentes, serd revocada en vista de lo ya expuesto.

En mérito de lo expuesto, EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
ANTIOQUIA, SALA UNITARIA,

RESUELVE

1°. — REVOQUESE la decision consultada, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia
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2° - NOTIFIQUESE en forma personal a las partes.

3°. - DEVUELVASE el expediente al Juzgado de origen.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

BEATRIZ ELENA JARAMILLO MUNOZ
Magistrada



