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ACCION DE TUTELA CON SOLICITUD DE MEDIDA
REFERENCIA PROVISIONAL

ACCIONANTE MYRIAM CAROLINA MARTINEZ CARDENAS

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO SALA SEGUNDA
DE DECISION y CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - SECCION SEGUNDA -
SUBSECCION “A"

ACCIONADOS

Honorables magistrados:

MYRIAM CAROLINA MARTINEZ CARDENAS, mayor de edad, identificada con la cédula
de ciudadania No. 60.384.041 de Cucuta (Norte de Santander), actuando en nombre propio,
acudo respetuosamente ante su despacho para promover ACCION DE TUTELA, de
conformidad con el articulo 86 de la Constitucion Politica y los Decretos Reglamentarios
2591 de 1991 y 1382 de 2000, para que judiciaimente conceda la proteccion de los
derechos constitucionales fundamentales al debido proceso y acceso efectivo a la
administracion de justicia (art. 29 y 228 de la C.P.), que considero vulnerados por las
acciones y omisiones del honorable TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL QUINDIO SALA
SEGUNDA DE DECISION y CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO -SECCION SEGUNDA- SUBSECCION “A” en el siguiente orden de
ideas:

I. PETICION

Con fundamento en los hechos a narrar y las consideraciones a exponer, respetuosamente
solicito al sefior Magistrado, TUTELAR mi derecho constitucional fundamentales invocados
Yy, como consecuencia del amparo, revocar y dejar sin efecto la providencia de fecha 23 de
enero de 2019 dictado por el Tribunal Administrativo del Quindio y consultado ante el
Consejo de Estado Sala de lo Secciéon Segunda Subseccién “A” y la orden en ella contenida
de pagar la multa de un (1) salario minimo egal mensual vigente.

Il. FUNDAMENTOS DE HECHO:

1. Mediante sentencia de fecha 13 de septiembre de 2017, notificada a la Agencia con
radicado de entrada No. 20171030701662 de 15 de septiembre de 2017, el Tribunal
Administrativo del Quindio resolvié:

*(..) PRIMERO: AMPARAR los derechos fundamentales a la vida en condiciones
dignas, igualdad, atencion integral a la poblacién indigena, derecho de los nifios,
nifias y adolescentes indigenas, integridad y a la vivienda digna de la Comunidad
Indigena Embera Chami ubicada en el Municipio de Armenia, Barrio Salvador Allende
Medio, Casa 2 -15, de conformidad con las condiciones expuestas.

SEGUNDO: ORDENAR al Departamento Administrativo para la prosperidad Social
% que en conjunio con el Fondo nacional de Vivienda, la Agencia nacional de tierras, sl
F Municipio de Armenia y ef Departamento del Quindlo inicien dentro de las (4) horas
siguientes a la notificacion de este fallo, dentro de sus competencias, el tramite
necesario para garantizar el acceso de la Comunidad Indigena Embera Chami
asentada en el Barrio Salvador Allende medio, Casa 2-15 de Armenia (Q) a una
vivienda en condiciones dignas. Este proceso no podra superar el plazo de tres (3)




meses cantabilizados desde la
siguiente {...)".

cuiminacién de los dos meses de que trata el numeral

2. El Tribunal Administrativo del Quuindio, notificd Auto de fecha 09 de noviembre de
2018, radicado a la ANT con eritrada No. 20181031338992 de 13 de noviembre de

2018, por el cual requiere:

3. “ a Ramén Alberto Rodrigiiez Andrade en calidad de Director (e} de la Unidad
para la Atencién y Reparacion ﬂntegral de Victimas o quien haga sus veces, a Julidn
Pungiluppi Leyva en calidac| de directora general del instituto Colombiano de
Bienestar Familiar o quien hage| sus veces, a Susana Correa en cafidad de Directora
General del Departamento Adm;mstranvo para la Prosperidad Social o quien haga
sus veces, a Alejandro Qumtero Romero en calidad de Direcfor de Fondo Nacionat
de vivienda o quien haga sus veces, a Myriam Martinez Cardenas en calidad de
Directora de la Agencia Nacmna! de Tierras o quien haga sus veces, a Oscar
Castellanos Tabares en calrddd de Alcalde de! Municipio de Armenia o quien haga
sus veces y a Carlos Eduarido Osorio Buritica en calidad de Gobernador del
Departamento del Quindio o qiien haga sus veces, para que dentro de los dos (2)
dias siguientes al recibo de la comunicacién de este auto, acrediten el cumplimiento
def fallo de tutela proferido por[esta Corporacion el dia 13 de sepliembre de 2018 so
pena de iniciarse el correspondiente incidente de desacato (...)” (Subrayado fuera
de texto).

4. La Oficina Juridica emitié informe al Tribunal Administrativo del Quindio, con
radicado de salida No. 20181031055911 de fecha 14 de noviembre de 2018, en el
que se indicd al Despacho quel dentro de las funciones de la ANT, no corresponde
la administracién y adJudlcacwn de inmuebles y/o predios ubicados dentro del
perimetro URBANO, por lo tanlo la Agencia se encuentra en la imposibilidad factica

y Juridica para realizar el tr
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Director de Fonvivienda, Miryam Martinez Cdrdenas, en calidad de Directora de la ANT, ‘

Oscar Casteflanos Tabares en calidad de Alcalde def Municipio de Armenia y Carfos Eduajrdo
Osoric Buriticd en calidad de Gobernador del Departamento del Quindio, con multa de; un
(1) salario minimo legal mensual vigentes para cada uno, sin que se sustraigan dg
obligacion de adoptar las medidas correspondientes para asegurar el cumplimiento efectivo
del fallo (...)” (Subrayado fuera de texto).

7. El 14 de febrero de 2019, la Seccién Segunda, Subseccion “A”, del Consejo &
Estado, resolvié “(...) Primero: confirma la providencia el 23 de enero de 2019, proferidy
por el Tribunal Administrativo del Quindfo mediante la cual se sancioné por desacato al sefion
Ramdn Alberto Rodriguez Andrade, director de la Unidad para la Atencién y Reparacién
Integral a fas Victimas, al seflor Alejandro Quintero Romero, director de Fonvivienda, a la
sefiora Myrian (sic) Martinez Cérdenas, directora de la Agencia Nacional de tierras, al
seflor Oscar castellanos Tabares, alcalde del municipio de Armenia, y al sefior Carlos
Eduardo Osorio Buritica, gobernador del departamento del Quindfo, con multa de un salario
minimo mensual legal vigente a cada uno.

Segundo: Hacer las anotaciones correspondientes en el programa “Justicia Siglo XX1"(...)"
SIC, (Negrilla fuera de texto).

8. Mediante oficio DESAJARO19-1108-3 de fecha 24 de abril de 2019, la Direccidn
Ejecutiva Seccional de Administracion judicial de Armenia — Quindio, comunicd el
cobro persuasivo de multa de un (1) salaric minimo legal mensual vigente dentro del
proceso No. 63001-1290-000-2018-00301-00, (...) /a cual se impone a fa seffora
Myriam Martinez Cérdenas, quien se identifica con C.C. # 6.384.041 una MULTA y ordena
ef cobro de OCHOCIENTOS VEINTIOCHO MIL CIENTO DIEZ Y SEIS PESOS MCTE.
(828.116) Radicado def Tribunal 2017-00401 de enero 23 de 2019 (...).

8. La Agencia Nacional de Tierras, por intermedio de la Oficina juridica emitié oficio
No. 20191030298701 de fecha 26 de abril de 2019, en el que se solicitd la
inaplicacion de la sancién en contra de Myriam Martinez Cardenas, ante el Tribunal
Administrativo de Quindio, habida cuenta de la indebida individualizacion del
funcionario encargado de dar cumplimiento al fallo de tutela. Asimismo, por
documento No. 20181031132521 de fecha 06 de diciembre de 2018, se le informd
al despacho quien era el competente para adelantar de manera imparcial los
procedimientos contemplados en el titulo 7 del Decreto 1071 de 2015, sumado a
que la accionante pretende acceder a una vivienda urbana casa habitacion, lo que
escapa a las competencias que le asisten a esta Agencia.

lll. SOLICITUD MEDIDA PROVISONAL

En el marco del articulo 7° def Decreto 2591 de 1991, que autoriza la adopcién de medidas
provisionales para proteger fos derechos fundamentales’, con el debido respeto solicito la
SUSPENSION DE LA APLICACION Y EFECTOS DE LA ORDEN DE MULTA de un (1)
salario minimo legal mensual vigente PROFERIDA EN MI CONTRA, e impartida por el
Tribunal Administrativo del Quindio y consultada ante el Consejo de Estado - Seccion
Segunda- Subseccién “A”, mediante auto de fecha 23 de enero de 2019 y que se ha negado
a revocar, por cuanto persiste imposibilidad para dar cumplimiento al fallo de tutela, ya que
las pretensiones de la accionante desbordan las competencias de la Agencia Nacional de
Tierras, asi mismo, se le ha ilustrado las ofertas institucionales, pero la sefiora ROSALINA
NAYAZA se niega a recibirlas por encontrarse el predioc en zona rural.

' “ARTICULO 7o. MEDIDAS PROVISIONALES PARA PROTEGER UN DERECHO. Desde la presentacion de
la solicitud, cuando el juez expresamente fo considere necesario y urgente para proteger el derecho, suspenderd
la aplicacion def acto concreto que lo amenace o vulnere. Sin embargo, a peticion de parte o de oficio, se podra
disponer fa efecucién o la continuidad de la ejecucion, para evitar pefjuicios ciertos e inminentes al interés
publico. En todo caso el juez podra ordenar fo gue considere procedente para proteger los derechos ¥ no hacer
ilusorio el efecto de un eventual fallo a favor del solicitante La suspension de la aplicacién se notificard
inmediatamente a aquél contra quien se hubiere hecho Ia soficitud por el medio més expedito posible”,




IV. CONSIDERACIONES

» LA AGENCIA NACIONAL DE: TIERRAS CON PROBIDAD Y DE BUENA FE
PRESENTO A CONSIDERACIEDN DEL DESPACHO DEL JUEZ DE TUTELA LAS
RAZONES DE CARACTER} JURIDICO POR LAS CUALES NO ERA
COMPETENTE PARA DAR ALCANCE A LAS ORDENES IMPARTIDA EN LA
SENTENCIA QUE DESATO LJ'\ ACCION CONSTITUCIONAL

Frente al cumplimiento a o ordenadolen el fallo de tutela de fecha 13 de septiembre de
2017 proferido por el Tribunal Adminigtrativo del Quindio, la Agencia Nacional de Tierras
mediante oficio con radicado 20181031055911 de fecha 14 de noviembre de 2018, presentd
informe en el cual se indicd al Despacl"o que las funciones de la ANT, "no corresponde la
administracion y adjudicacién de| inmuebles y/o predios ubicados dentro del
perimetro URBANO, encontrandose la imposibilidad factica y juridica para cumplir
el respectivo fallo con relacién a los tramites necesarios para garantizar el acceso de
la Comunidad Indigena Embera Chaini asentada en el barrio Salvador Allende medio,
Casa 2-15 de Armenia (Q), a una vivienda en condiciones dignas”, ya que como se
pudo constatar, las pretensiones de la hecionante giran en torno a la obtencién de vivienda
urbana, asimismo, en el fallo de tutela no se ordend realizar el proceso de compra de
territorios por parte de la ANT.
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* REQUISITOS O FACTORE
INCUMPLIMIENTO DE UNA O
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expuesto, se encuentra que aun en dia persiste la
srden impuesta en |la sentencia en comento. No
as continuara abogando por su materializacién por
ispectiva, siempre gue la Accionante asi lo permita
Je la ANT.

S DETERMINANTES PARA VALORAR EL
RDEN DE TUTELA

1 diversas oportunidades el tema del desacato y su
2nto de una orden de tutela?.

Como punto de partida, ha precisado (que no puede presumirse |a responsabilidad ligada
al desacato por el solo hecho del inCLémpIimiento3 ya que, si bien todo desacato implica
incumplimiento, no todo incumplimienio conlleva a un desacato®. Es decir, para que un
incumplimiento derive en desacato y ien la respectiva sanciéon es menester que exista
responsabilidad subjetiva del obligado i2ntendida como |la negligencia y el actuar culposo o
la actitud indolente y dolosa en la falta/de acatamiento de la sentencia de tutela®. Esto, en
concordancia con la prohibicion constitucional y legal de la responsabilidad objetiva en
materia sancionatoria®.

Al respecto, la Corte se ha pronunciado en los siguientes términos:

Z Corte Constitucional. Sentencias SU-034 de 2(118, T-271 de 2015, T-606 de 2011 y T-763 de 1998, entre otras.
% Corte Constitucional. Sentencias SU-034 de 2P18, T-271 de 2015 y T-763 de 1998,
4 Corte Constitucional. Sentencias SU-034 de 2018 y T-606 de 2011.
5 Corte Constitucional. Sentencias SU-034 de 2i)18, T-271 de 2015, T-606 de 2011 y T-763 de 1998.
5, T-271 de 2015, C-089 de 2011 y T-330 de 2007.

& Corte Constitucional. Sentencias C-699 de 20




“todo desacato implica incumplimiento, pero no todo incumplimiento conileva a
desacato’ ya que puede ocurrir que el juez de tutela constate, de forma objetiva, la falta §
acatamiento de la sentencia de tutela, pero elio no se deba a la negligencia del obligadd
responsabilidad subjetiva-. En este caso, no habria lugar a fa imposicién de las sanciong
previstas para el desacalo sino a la adopcion de 'todas las medidas necesarias para
cabal cumplimiento’ def fallo de tutela mediante un tramite de cumplimiento.™

De conformidad con fo anterior, la Sentencia SU-034 de 2018 la Corte Constitucional fijo
los requisitos o factores determinantes que un operador judicial debe considerar al
momento de resolver un incidente de desacato para valorar el cumplimiento de una orden
de tutela y asi establecer si hay lugar a una sancion. En cuanto a la concurrencia de estos
factores de caracter objetivo y subjetivo, la Corte manifesté:

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

Entre los factores objetivos, pueden tomarse en cuenta variables como {i} fa imposibifidad
factica o juridica de cumplimiento, (i) el contexto que rodea la ejecucion de la orden
impartida, (i} fa presencia de un estado de cosas inconstitucional, (iv) la complejidad de
las érdenes, (v} la capacidad funcional de la persona o institucional del 6érgano obligado
para hacer efectivo lo dispuesto en el fallo, (vi} la competencia funcional directa para la
gjecucion de las 6rdenes de amparo, y (vii) el piazo otorgado para su cumplimiento.

Por ofro lado, entre los factores subjetivos ef juez debe verificar circunstancias como (i)
la responsabilidad subjetiva (dolo o culpa) del obligado, (ii) si existid allanamiento a fas
érdenes, y (i) si el obligado demostrd acciones positivas orientadas al cumplimiento. Vale
anotar gue los factores seflalados son enunciativos, pues, en el gjercicio de la funcién de
verificacion del cumplimiento, el juez puede apreciar otras circunstancias que le permitan
evaluar la conducta del obligado en refacién con las medidas protectoras dispuestas en ef
fallo de tutefa.” (Negrilla fuera del texto)

A continuacion, se explican brevemente cada uno de los factores con base en lo sefialado
por ia Corte:

s Factores objetivos:

- Laimposibilidad factica o juridica de cumplimiento:
Las situaciones facticas {como la fuerza mayor y el caso fortuito) o juridicas
tornan imposible el cumplimiento de Ia orden.

El contexto que rodea la ejecucion de la orden impartida:

Los elementos del contexto implican circunstancias particulares que impiden la
efecucion de la orden en su literalidad. Por ejemplo, cuando se frata de un contexto
de posconfiicto en el caso de ordenes respecto de las victimas o cuando fa orden esta
circunscrita a una regulacion especifica.

- La presencia de un estado de cosas inconstitucional:
La efecucion de los fallos se complejiza cuando corresponde a materias que presentan
problematicas estructurales por la situacién coyuntural excepcional. Por ejemplo, es el
caso de los fallos relativos a victimas del desplazamiento forzado por la existencia de
un estado de cosas inconstitucional en materia de atencion a la poblacion desplazada.

- La complejidad de las érdenes:

Una orden es compleja si implica una variedad de mandatos, involucra un alto nimero
e actores, supone largos procesos al interior de una entidad, conlleva tareas compiejas
0 si no es una orden precisa porque su confenido es difuso. En palabras de la Corte
Constitucional, "una orden de tutela es compleja cuandeo conlleva un conjunto de
acciones u omisiones que sobrepasan la drbita de confrol exclusivo de la persona
destinataria de la orden, y, con frecuencia, requieren de un plazo superior a 48 horas
para que el cumplimiento sea pleno™.

7 Corte Constitucional, Sentencia T-606 de 2011, citada en la sentencia SU-034 de 2018.
¢ Corte Constitucional. Sentencia T-086 de 2003.




Estas caracteristicas de una orden compleja dificultan considerablemente su cumplimiento.

L.a capacidad funcional de lalpersona o institucional del drgano obligado para hacer
efectivo lo dispuesto en el faﬂc
La falta de capacidad funcroinal o institucional del obligado por no contar con las
herramientas y condiciones para responder y atender las exigencias de fa orden impiden
su cumplimiento.

- La competencia funcional direicta para la ejecucién de las ¢rdenes de amparo:
El incumplimiento puede origi'aarse en la falta de competencia por parte del obligado
para flevar a cabo las actuaci-!)nes indispensables para la ejecucion plena del fallo de
tutela. Es decir, a pesar de desplegar todas las acluaciones en sus manos para acatar
el fafo, fas actuaciones nechsarias para ello estdn al margen de la competencia
funcional directa del obligado.

El plazo otorgado para el cumBliimiento del falio:

E/ cumplimiento del fallo se forne imposible cuando se exige en un plazo que no
corresponde con el contenidc de las érdenes a ejecutar por cuanto la cantidad y fa
naturaleza de las actuacions a adelantar en ese sentido sobrepasan el plazo
establecido. Es decir, el plazo otorgado para ef cumplimiento del fallo es
desproporcional e irrazonable frente a la actividad necesaria por parte def obligado. Es
el caso de ciertas Ordenes de iutela que se enmarcan en una politica publica de Estado
que requiere del concurso de Varios sujetos y de plazos que escapan al control exclusivo
de una sola persona ¢ entidad

» Factores subjetivos:

La responsabilidad subjetiva (dolo o0 culpa) del obligado:

Para que un incumplimiento dérive en desacato y en la respectiva sancién es menester
que exista responsabilidad subjetiva del obligado entendida como la negligencia y el
actuar culposo o fa actitud indolente y dolosa en la falta de acatamiento de la sentencia
de tutela. Se debe examinar ejntonces si hay un nexo causal fundado en la culpa o &l
dofo entre el comportamiento tlel obligado y el incumplimiento def fallo.

Si existié allanamiento a las ‘6rdenes:
Se debe tener en cuenta si el obligado accedié al cumplimiento del fallo al
allanarse a sus ordenes. Es ‘bfecir, si estuvo dispuesto a ejecutar el fallo.

- Sief obligado demostré acciones positivas orientadas al cumplimiento del fallo:
Se debe valorar si el obhgacro desplegé acciones con el fin expreso de acatar ef
fallo de tutela, es decir, si su actuar y la toma de medidas concretas y puntuales
por su parte estén orientado’s al cumplimiento del fallo.

Asi las cosas, frente a la responsabilid'!ad subjetiva en la que se debe sustentar la sancién
interpuesta en un incidente de desacato, la jurisprudencia del Honorable Consejo de Estado
y la Honorable Corte Constitucional, establecio:

No es, entonces, suficiente para sancionar que se haya inobservado el plazo
concedido para la atencidn de laj orden impartida, sino que debe probarse la
renuencia, negligencia o capricho e acatarla por parte de la persona encargada de
su cumplimiento.”. {(Consejo de Esta;;do, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Primera, M.P. Dr. Marco Antonio Vellla Moreno, Sentencia del 7 de octubre de 2010,
Radicacion numero 2003-00238-02). (Megrillas fuera de texto).

En concordancia el Consejo de Estadp, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Quinta, M.P. Dra. LUCY JEANNETTE BERMUDEZ, Sentencia del 14 de julio de 2016,
Radicacidon nimero: 2016-00367-01:

“Es claro que la responsabilidad atriblible en estos casos es eminentemente subjetiva, lo
que de suyo implica que el funcionario encargado de materializar el amparo
constitucional, para constituirse ¢n desacato, debié injustificadamente haberse
sustraido de ese deber de cumpmmento En otras palabras...dentro del proceso
debe aparecer probada la neghgencra de /a persona que desconocié el referido fallo,
lo cual conlleva a que no pueda preumirse la responsabilidad por el sélo hecho del
incumplimiento.”. (Negrilfas fuera deltexto).




La COfte Constitucional Sentencia T-368 de 2005 M. P. Dra. CLARA INES VARGAS
HERNANDEZ:

“En este orden de ideas, debe precisarse que tanto el juez como el responsable de la
obligacion surgida en virtud de fa sentencia de tutela, deben tener certeza acerca de cudl
es la conducta esperada y en qué forma especifica debe materializarse la orden. En todo
caso, es indispensable que el sujeto obligado siempre demuestre que desarrollé
conductas positivas de las cuales puede inferirse que obré de buena fe y no con el
animo de evadir los mandatos de la autoridad judicial.” (Negrillas fuera de texto).

Por lo anterior, es imperativo que la autoridad judicial que decida sobre un desacato a raiz
del incumplimiento de una orden de tutela tenga en consideracion si concurren factores
objetivos y/o subjetivos determinantes en el cumplimiento de |la respectiva orden de tutela.
Requisitos que para el presente caso no se cumplen ya que se evidencia el cumplimiento
por parte de la entidad de lo ordenado en sede de tutela.

» REQUISITOS ESPECIFICOS Y GENERALES DE PROCEDIBILIDAD DE LA
ACCION DE TUTELA

De conformidad con los hechos expuestos, y en atencion a las consideraciones, es claro
que la actuacion desplegada por el Tribunal Administrativo del Quindio y el Consejo de
Estado Seccién Segunda Subseccion “A”, dentro del tramite del incidente de desacato de
la accion de tutela radicada bajo el nimero 63001-2333-000-2017-00401-00, claramente
configura un defecto sustantivo por inexistente argumentacién, sefialado por la
jurisprudencia Colombiana como uno de los fundamentos para interponer la Accion
Constitucional de Tutela contra los fallos judiciales; al respecto la Corte Constitucional en
Sentencia T- 459 de 2017, sefialo:

‘... el Juez de tutela podré conceder el amparo solicitado si halla probada la ocurrencia de al
menos una de las causales especificas de procedibilidad, que la Corte ha organizado de la
siguiente forma:

a}  Defecto Orgénico, que se presenta cuando el funcionario judicial que profirid la

providencia impugnada, carece, absolutamente de competencia para elflo.

b) Deficiencia procedimental absoluto, gque se origina cuando ef juez actud
completamente al margen def procedimiento establecido.

¢) Defecto Factico, que surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que permita
la aplicacitn det supuesto legal en el que se sustenta la decision.

d) Defecto material y 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 decision.

e) Error inducido, que se presenta cuando el juez o tribunal fue victima de un engafio
por parte de terceros y ese engaflo lo condujo a fa toma de una decisién que afecta
derechos fundamentales.

) Decisién sin motivacion, que implica ef incumplimiento de fos servidores judiciales de
dar cuenta de los fundamentos fécticos y juridicos de sus decisiones en el entendido
que precisamente en esa motivacion reposa la legitimidad de su 6rbita funcional.

g) Desconocimiento del procedente, 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
constitucional vinculante del derecho fundamental vulnerado.

h) Violacion directa de la Constitucion”.

Para el caso en concreto, y teniendo en cuenta la excepcionalidad de la procedencia de la
accion de tutela contra providencias judiciales que deciden un incidente de desacato
tendremos presente los criterios de la Corte Constitucional a saber: “a} que esté debidamente
gjecutoriada, b) que concurran todas las causales genéricas y ¢) que se configure por lo menos una
de las causales especificas o defectos graves, respetando en todo caso el alcance y las 6rdenes de
la sentencia de tutela presuntamente incumplida”

Con fundamento en lo expuesto, debe sefialarse que de acuerdo al articulo 52 del Decreto
estatutario 2591 de 1991, la providencia de fecha 23 de enero de 2019, proferida por el
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Tribunal Administrativo del Quindio y gonsultado ante el H. Consejo de Estado - Seccién
Segunda - Subseccién “A”, por el cual{se declaré el incumplimiento del fallo y se sanciono
a Myriam Martinez Cardenas, Directora de la Agencia Nacional de Tierras con multa de
un (1) salaric minimo legal mensual jvigente, se encuentra ejecutoriado, por lo tanto se
trata de una providencia contra la cual o procede ningun recurso ordinario ni extraordinario
y se surtio el grado jurisdiccional de cansulta.

Concordante con lo anterior, se analizera la concurrencia de las causales genéricas para la
procedencia de acciones de tutela con:ra providencias judiciales, a saber:

a. Relevancia constitucional de las| cuestiones discutidas: E! Tribunal Administrativo del
Quindic y el Consejo de Estado -Seccién Segunda- Subseccion “A", al proferir las
decisiones de fecha 23 de enerd de 2019 y 14 de febrero de 2019 respectivamente,
vulneraran los derechos fundamelntales al debido proceso, el principio de legalidad y el
acceso a la administracion de justicia, al declarar el incumplimiento del fallo de tutela, pese
a que se realizd los tramites pertinentes para dar cumplimiento al fallo de tutela dentro del
ambito de competencia de la jigencia, conforme a la legislacidn vigente aplicable;
evidenciando asl la relevancia constitucional del caso objeto de tutela, ante |la motivacién de
la decisién que resolvié sancignar por desacato, cuya fundamentacion carece de
argumentacidn en cuanto a la resgonsabilidad subjetiva del sancionado.

b. Agotamiento de todos los medios c-[»rdinan'os y extraordinarios de defensa judicial: Contra las
providencias acusadas no proced? ningun recurso ordinario ni extraordinario, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 52 cel Decreto estatutario 2591 de 1991,

¢. Requisito de la inmediatez: Se observa que el Consejo Estado - Seccion Segunda-
Subseccién "A”, con auto de fecha 14 de febrero de 2019 adopto la decisién de confirmar la
sancién impuesta en el desacato] por tanto es indiscutible que concurre el requisito de
inmediatez®,

d. No se trata de senfencia de tutela. Pese a que la Corte Constitucional ha reiterado la
improcedencia de la accion de tutejla contra sentencias de tutela, también ha sostenido que
se puede acudir a dicha accién contra providencias que deciden un incidente de desacato,
camo en efecto sucede en el casg| objeto de la presente accidn constitucional, teniendo en
cuenta que “no podra reabrir ef detiate constitucional dado con ocasion de la accién de tutela
anterior, pues su analisis se encitentra limifado por las decisiones proferidas durante el
tramite de desacato en cuestion, esto, con relacion a la presunta vulneracion de los derechos
fundamentales del accionante™°.

e. ldentificacion en forma razonable e los hechos que generan la violacién. Para el caso, a
pesar que se alegaron dentro delftramite del incidente de desacato, no fueron tenidos en
cuenta por el Tribunal Administriativo del Quindio y el Consejo de Estado Sala de lo
Contencioso Administrativo Seccjén Segunda Subseccion "A”, los cuales me permito
reiterar:

Se omitié analizar la conducta de la Agencia y de la representante legal ante el presunto
incumplimiento objeto de |a tutela, lo arhlterlor se evidencia en el fallo accionado, al no tener
en cuenta los argumentos expuestos eh los escritos que se adjuntan, ante la mposubﬂudad
juridica de cumplir con Ias ordenes de jutela.

Al momento de imponerme la sancién como Directora de la Agencia Nacional de Tierras —
ANT el a-quo expuso como argumento de reproche, por no resolverse en fres (3) meses
dentro de sus competencias, el tran i ite necesario para garantizar el acceso de Ia
Comunidad Indigena Embera Chami aaentada en el Barrio Salvador Allende medio, Casa
2-15 de Armenia (Q) a una vivienda en 'condiciones dignas.

En ese sentido, es importante recalcar que como representante legal de la Agencia no
cuento con otro mecanismo de defensg judicial para proteger el buen nombre e imagen, los
cuales se veran gravemente afectados ante una multa de un (1) salaric minimo legal
mensual vigente injustificado derivadd de una decision que desconoce |la normatividad

% En Sentencia SU-961 de 1999, Si ef elementoide la inmediatez es consustancial a la proteccion que la accién
brinda & los derechos de los ciudadanos, ellc implica que debe ejercerse de conformidad con fal naturaleza.
Esfa condiciona su ejercicio a través de un deber correfativo: la interposicién oportuna y justa de la accion. {...)
Sila inactividad del accionante para efercerlas azciones ordinarias, cuando éstas proveen una proteccién eficaz,
impide que se conceda la accion de tutela, dt'.'l mismo modo, es necesano aceptar que la inactividad para
interponer esta ulfima accion durante un térmim': prudencial, debe llevar a que no se conceda...”,

% Sentencia T-944 de 2005.




vigente en cuanto a la competencias e imposibilidades actuales de 1a Agencia Nacional
Tierras.

La jurisprudencia constitucional respecto de uno de los elementos a analizar por el juez
momento de decidir un incidente, Sentencia T-171 de 2009 indicé:

‘constituye un deber ineludible del juez constitucional verificar si efectivamente existio
incumplimiento parcial o integral de la orden proferida por la sentencia de tutela, con lo cual,
una vez precisada fa anterior situacién tiene la pbligacion de indagar cuéles fueron las razones

por fas gue el accionade no cumplié con la decisién tomada dentro del proceso; fo anterior a
fin de establecer cuéles son las medidas necesarias para proteger efectivamente las derechos

fundamentales invocados.

(...} e juez de tutela al tramitar el respetivo incidente tiene el deber constitucional de indagar
por la presencia de elementos que van dirigidos a demostrar la responsabilidad subjetiva de

quien incurre en desacato, por tanto dentro def proceso debe aparecer probada la negligencia
de /a persona que desconocid el referido fallo, lo cuaf confleva a que no pueda presumirse fa
responsabifidad por ef sélo hecho del incumplimiento. De acuerdo con ello, ef juzgador tiene

la obligacion de determinar a partir de fa verificacién de la existencia de responsabilidad
subjetiva del accionado cual debe ser la sancién adecuada — proporcionada y razonable — a
los hechos?.

(...) al ser el desacato un mecanismo de coercibn 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 seguir los principios del derecho sancionador. En este
orden de ideas, siempre sera necesario demostrar que ef incumplimiento de fa orden fue
producto de la existencia de responsabilidad subjetiva por parte del accionado, es decir, debe

haber neqligencia comprobada de fa persona para el incumplimientc del falfo, quedando

gliminada la presuncién de la responsabilidad por el sélo hecho del incumplimiento.

(..} Concretamente, el articulo 29 de la Constitucién Politica expresa que el derecho
fundamental al debido proceso, debe aplicarse a toda clase de actuaciones judiciales y
administrativas. Razén por [a cual se eslablece qus Toda persona se presume inocente

mientras no se la haya declarado judicialmente cuipable’.” 2 (Subrayas fuera de texto)

Por lo anterior, en la reiterada sentencia constitucional se ha decantado que “para
sancionar por desacato en materia de tutela es indispensable que el juez establezca si ef
sujeto obligado ha adoptado alguna conducta positiva o negativa de la cual pueda inferirse
que ha actuado con el é4nimo (culpa o dolo) de evadir los mandatos de una autoridad
judicial o si, por ef contrario, ha obrado de buena fe™'®, Es asi como la simple constatacion
del incumplimiento sin haber analizado a profundidad las razones y circunstancias que le
propiciaron, no puede devenir en una sancién por desacato, debido a que ello constituiria
una responsabilidad objetiva' del sujeto obligado, concepto que esta prohibido por el texto

" Sentencia T-1113 de 2005

12 Sentencia T-171 de 2009.

13 Sentencia T-368 de 2005.

" Sentencia T-171 de 2009: “(...) fa mera adecuacién de la conducta del accionado con base en la simple y
elemental relacion de causalidad material confleva a la utilizacion def concepto de responsabilidad objetiva, la
cual estd prohibida por fa Constitucion y la Ley en matena sancionatoria. Esto quiere decir que entre ef
comportamiento del dermandado y el resultado siempre debe mediar un nexo causal sustentado en la culpa o el
dolo.

(...) Es decir, que en nuestro sistema juridico ha sido proscrita la responsabilidad objetiva a fin de imponer
sanciones y, por lo tanto, la culpabilidad es ‘Supuesto ineludible y necesario de la responsabilidad y de fa
imposicion de la pena lo que significa que la actividad punitiva del estado tiene lugar tan sélo sobre la base de
la responsabilidad subjetiva de aquelfos sobre quienes recaiga’ [C- 626 de 1996]. Principio constitucional que
recoge el articulo 14 del C.D.U. al disponer que “en materia disciplinaria queda proscrita toda forma de
responsabilidad objetiva y las faltas solo son sancionables a titufo de dolo o culpa” Asi fo ha reconocido la
junsprudencia de esta Comoracién al sefialar que ‘el hecho de que el Cédigo establezca que las faltas
disciplinarias solo son sancionables a titulo de dofo o culpa, implica que sofamente pueden ser sancionados
disciplinariamente luego de que se haya desarrolffadlo el correspondiente proceso -~ con las garantias propias
del derecho disciplinario y, en general, del debido proceso -, y que dentro de éste se haya establecido la
responsabilidad del disciplinado’ [ C- 728 de 2000].

(...) La Corte Constitucional en sentencia T-763 de 1998 precisé que para que exista cuipabilidad, ¥ con ello
sea posible imponer una sancion por desacato, es necesario comprobar la negligencia de fa perscna para el
incumplimiento del fallo, no pudiendo presumirse la responsabilidad por el solo hecho del incumplimiento.”
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superior. Para el caso objeto de estuc
consulta, no argumentd la existencia ¢
del fallo de tutela, esto es, la conducta

En razén a |o anterior, nos encontramc
ya que las decisiones de desacato
inexistente argumentacién de su respo
tutela.

lio es claro que el juez, en sede de desacato y de
e la responsabilidad subjetiva en el incumplimiento
diligente o negligente en el acatamiento del mismo.

s ante la vulneracién del derecho al debido proceso,
y consulta incurrieron en defecto sustantivo por
nsabilidad subjetiva en el incumplimiento del fallo de

Por lo expuesto se considera que la p

‘ovidencia de fecha 23 de enero de 2019, proferida

por el Tribunal Administrativo del Quipdio y consultada el 14 de febrero de 2019 por el
Consejo de Estado - Seccion Segundla - Subseccion "A’, adolece del defecto sustantivo,
ya que dicha decisidn y en especial la i‘mposicién de una sancién de multa de un (1) salario
minimo legal mensual vigente impuesta, es arbitraria y violatoria de los derechos

fundamentales al debido proceso, al libre acceso y a la administracion de justicia.

Asi mismo, en este caso se configura Lin defecto factico, ya que el A-quo de conocimiento,
no valoro en debida forma el acervo p‘lrobatorio, en tanto que se le sustento en reiteradas
ocasiones las competencia que le asiste a la Agencia Nacional de Tierras, en cuanto a la
administracion de baldios de la naciér?], en este caso predios en zonas rurales que hacen
parte de las ofertas institucionales, jque salen de la orbita de las pretensiones de la

accionante y de las cuales no demuesira interés para adquirir.

o DEL ELEMENTO DE RESPONSABILIDAD SUBJETIVA EN EL INCIDENTE DE
DESACATO.

De otra parte, el a-quo en el estudio de la responsabilidad por el incumplimiento del fallo

solo tuvo en cuenta el elemento objetiy
accedido a la peticién incoada por la
hecho esfuerzos urgentes en pro d
institucional las necesidades esbozade

0, esto es que |la Agencia Nacional de Tierras no ha
accionante, sin tener en cuenta que la entidad ha
> solucionar desde sus funciones y competencia
s en el petitorio y que habida cuenta se observan en

- los documentos ya mencionados.

En consecuencia, considere que no s¢ valord adecuadamente el elementd subjetivo de la
responsabilidad, pues no es posible aﬁribuir negligencia cuando de las pruebas allegadas
demuestran un actuar diligente de la entidad accionada. En ese sentido se vislumbra que
se desconocié por completo los pronuiiciamientos de la Honorable Corte Constitucional en
cuanto al tramite incidental de desacato, Corte que ha reiterado en su jurisprudencia gue
dentro de los requisitos necesarios ipara imponer sancioén a una persona por incurrir
en desacato frente a una sentencial de tutela, el Juez que conoce del desacato, no
solo debe verificar el cumplimiento Objetivo de la orden constitucional, sino que tiene
el deber de comprobar el acontecell de la denominada responsabilidad subjetiva, la
cual_implica_evidenciar elementos lcomo la negligencia o el dolo en_relacién a la
voluntad del incidentado de abstradrse intencionalmente del cumplimiento del fallo
de tutela.
Al respecto la Corte Constituciona) en sentencia T-271 de 2015, remitiéndose a
Jurisprudencia anterior, sefialo:

“En el trémite del desacafo siempre seri necesario demostrar la responsabilidad subjetiva
en el incumplimiento del fallo de tutela. |\Sobre el particular esta Corporacién ha sefialado:

“30.- Asf mismo, el juez de tutela al tramitar el respetivo incidente tiene el deber
constitucional de indagar por la presen*:ia de elementos que van dirigidos a demostrar fa
responsabilidad subjetiva de quien incuyre en desacalo, por tanto, dentro del proceso debe
aparecer probada la negligencia de la|persona que desconocit el referido fallo, lo cual
conlfeva a que no pueda presumitse la responsabilidad por el sdlo hecho del
incumplimiento. De acuerdo con ello, e) juzgador tiene la obligacidn de determinar a partir
de la verificacion de la existencia de responsabilidad subjetiva del accionado cual debe ser

la sancion adecuada — proporcionada )| razonable — a los hechos.
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31.- De acuerdo con las anteriores consideraciones se tiene que, al ser el desacato un
mecanismo de coercion que surge en virtud de las facultades disciplinaria de los jueces a
partir de fas cuales pueden imponer sanciones consistentes en multas o arresto, éstas
tienen que segquir los principios del derecho sancionador. En este orden de ideas, siempre
sera necesario demostrar que ef incumplimiento de fa orden fue producto de la existencia
de responsabilidad subjetiva por parte def accionado, es decir, debe haber negligencia
comprobada de la persona para el incumplimiento del fallo, quedando eliminada la
presuncién de la responsabilidad por ef sélo hecho del incumplimiento.

32.- En este punto cabe recordar que, fa mera adecuacién de la conducta del accionado
con base en la simple y elemental relacién de causalidad material conlleva a la utilizacion
del concepto de responsabilidad objetiva, fa cual esté prohibida por la Constitucién y la
Ley en materia sancionatoria. Esto quiere decir que entre el comportamiento del
demandado y el resultado siempre debe mediar un nexo causal sustentado en la culpa o
el dolo.”

‘Asi fas cosas, el sofo incumplimiento del fallo no da lugar a la imposicién de la sancién,
ya que es necesario que se pruebe la negligencia o el dolo de fa persona que debe cumplir
la sentencia de tutela.”

Corte Constitucional Sentencia T- 1113 de 2005 M.P. Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO:

“En concordancia con esta linea argumentativa, la jurisprudencia de la Corte Constitucional
ha indicado que al momento de evaluar si existié o no desacato, no pueden dejarse de
lado el examen de situaciones especiales que pueden constituir causales exonerativas de
responsabilidad dependiendo de cada caso concrefo, es decir, debe tenerse en cuenta si
ocurrieron circunstancia de fuerza mayor, caso fortuito o imposibilidad absoluta juridica o
factica para cumplir, las cuales siempre deben ser estudiadas a la luz def principio de la
buena fe del demandado.” (Negrillas y subrayado fuera de texto)

Corte Constitucional Sentencia T-368 de 2005. Magistrada Ponente Dra. CLARA INES
VARGAS HERNANDEZ: Dentro de este contexto, esta Corporacion ha sefialado que, no
puede imponerse sancion por desacato cuando:

(i} La orden impartida por el juez de tutefa no ha sido precisa -porque no se determiné
quien debe cumplirla o su contenido es difuso y,

(i} cuando el obligado de buena fe quiere cumplir la orden, pero no se le ha dado la
oportunidad de hacerfo. (Negrilla fuera de texto).

Corte Constitucional Sentencia T- 271 de 2015. M.P. JORGE IVAN PALACIO

“Asi las cosas, el solo incumplimiento def fallo no da lugar a la imposicién de la sancién,
ya que es necesario que se pruebe la negligencia o el dolo de la persona que debe
cumplir la sentencia de tufefa.”

En concordancia con lo expuesto, en el presente caso no es viable presumir la
responsabilidad subjetiva de algin funcionario de la Agencia Nacional de Tierras, por el
solo hecho de que se tiene probado que una vez presentada y fallada la accién de tutela,
esta Agencia ha desarrollado las actuaciones tendientes al cumplimiento del mismo, tal y
como ha quedado evidenciado a lo largo del presente escrito.

Ahora bien, tal como lo he expresado en lineas precedentes, no ha sido ni sera la intencién
de los funcionarios de la Agencia Nacional de Tierras, abstraerse del cumplimiento del fallo
de tutela proferido por el Tribunal, ni mucho menos evadir sus érdenes. En este sentido,
dado las circunstancias especificas de éste, se han desplegado y ejecutado las acciones
tendientes a su cumplimiento dentro de las funciones que le competen y dentro del marco
de las normas que regulan la materia, por lo que no seria viable predicar que se ha probado
el dolo en sus actuaciones, entendido este como el actuar omisivo intencionalmente dirigido
al no cumplimiento de la sentencia, elemento subjetivo necesaric para emitir iniciar
incidente de sancién por desacato.

En ese sentido, entendemos que, de no haberse obviado el estudio sobre responsabilidad
subjetiva, se habria podido advertir que desde la Entidad no era ni es posible proceder a
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las peticiones de la solicitante tal comp se dispuso en los diferentes pronunciamientos, no

por negligencia o rebeldia mia o de los
a las ordenes judiciales sino porque

funcionartos de la Agencia Nacional de Tierras frente
es materialmente imposible entregar una vivienda

urbana casa habitacion en la ciudad de| Armenia objeto del problema que aca nos atarie, en
razoén a que a la ANT no le corresponde la administracién y adjudicacion de inmuebles y/o

predios ubicados dentro del perimetro

Urbano.

Amén de lo anterior, si al momento de resolver las solicitudes de levantamiento de las
sanciones el Tribunal hubiese tenido en cuenta el aspecto de la responsabilidad subjetiva
en el marco de la problematica planteaia, habria llegado a una conclusién diferente, ya que
a partir de los informes y oficios aIIegz‘ndos por la ANT hubiese constatado que la Entidad,
de conformidad con sus competenciafs, hizo lo que tenia a su alcance para garantizar el

De acuerdo a lo anterior, ante las d

. . |
acceso de la accionante a un predio epn zona rural.

iferentes solicitudes de inaplicacién de la sancién

impuesta, el Tribunal Administrativd del Quindio debi6 incorporar en su juicio la
jurisprudencia consolidada por la Corte| Constitucional y aplicar el mandato de la prevalencia

de lo sustancial, es decir tener en cus
orientadas al cumplimiento de la pet

mantener la medida coercitiva impuesfa.

inta las acciones positivas adelantadas por la ANT,
cién, y con base en ello reconsiderar si se debia

Es asi que se reitera que ni yo ni la Entidad, frente al cumplimiento del fallc actuamos con
negligencia o dolo, al contrario, se hanrealizado las actividades indispensables para acatar
en la medida de lo posible la orden prcferida en la sentencia del 13 de septiembre de 2017,

proferida por el Tribunal, en el sentido

de acceder a las peticiones de la accionante.

En ese sentido, se cencluye, que la sancidén impuesta me pone en estado de indefensién

en la medida que encuentra fundamen;
de la Entidad en la medida que ésta c:

. i
orden que no se adecua a ninguna fu

2015.

Igualmente, de cara al articulo 6° de la
al principio de legalidad como marco ¢
su misionalidad. En otras palabras,

particufares solo son responsables ar
leyes. Los servidores publicos fo son g

0 en una orden gue no puedo cumplir como directora
irece de competencia para ia materializacion de una
ncién de aguellas definidas por el Decreto 2363 de

Constitucién Politica las Entidades Publicas tributan
ompetencial, y a dicho principio se debe el actuar de
cuando la norma constitucional sefiala que: “Los
te fas autoridades por infringir la Constitucion y las
or la misma causa y por omision o extralimitacién en

el efercicio de sus funciones’, la orden impartida por el Tribunal implica rebasar el ambito

de actuacion de la ANT y por ende obl

¢ CONFIGURACION DE IMPOS

igaria a transgredir |a ley.

IBILIDAD FISICA

De lo expuesto acerca de la norma apgicable al presente caso, y de acuerdo a los términos
de la orden de tutela, se tiene que la Agencia Nacional de Tierras se encuentra ante una
imposibilidad material para dar cumplimiento a la misma en los términos establecidos por
el despacho, y cuando se esta ante uria situacion de imposibilidad de cumplir una orden de
tuteta, la jurisprudencia de la Corte Cohstitucional ha establecido que existe excepciones al
cumplimiento en los siguientes términos:

“En algunos casos excepcionales_fa conducta de incumplir no obedece a la voluntad de la
persona llamada a cumplir con fa: providencia judicial, sino que responde a una situacién
de imposibilidad fisica y juridica. No se trala de una imposibilidad formal o enunciada,
sino de una imposibilidad real y probada, de manera eficiente, clara y definitiva, de tal suerte
qgue, en estos eventos, para la sat!’sfaccion material del derecho involucrado “es procedente
acudir a otros medios que permitan equiparar la proteccién del derecho fundamental al
acceso a la administracion de justicia o que mitiguen los dafios causados a la persona
afectada’, valga decir, se puede prever formas alternas de cumplimiento del fallo.

Asi mismo fa Corte ha establecid> que elfo no significa ef desconocimiento del derecho, y
que se avale el incumplimiento de una orden judicial, por el contrario, la Corte considera que:
"... con el animo de alcanzar la sayisfaccion material def derecho involucrado, por encima de

12




En casos de imposibilidad de cumplir una orden judicial, la Corte ha estabiecido que en |
caso se debera probar lo siguiente;

‘en primer lugar, 1a necesidad de probar,por la parte accionada, de forma eﬁciete.

clara y definitiva la imposibilidad fisica o juridica de llevar a cabo ia orden original y,
como sequndo elemento confiqurador de la situacién, ha previsto el empleo de vig:
alternas para la satisfaccion de los intereses del titular del derecho protegido en &%
fallo judicial, las cuales permitan equiparar sus consecuencias al cumplimiento de la orden
judicial original, legando, de esta forma , a la satisfaccidén material del derecho fundamental
de acceso a fa administracion de justicia”. La imposibilidad de cumplir un fallo judicial es
precedente constitucional vinculante, pues ha sido la misma Corte Constitucional quien en
la citada jurisprudencia, reconoce que:

'(...) otras Cortes han coincidido con esta postura frente a la imposibilidad fisica y juridica
para dar cumplimiento de los fallos judiciales. Como posicién jurisprudencial refevante para
el caso que ahora se resuelve, es conducente mencionar que entre las corporaciones
judiciales que coinciden con la posicién ahora sefialada se encuentra ef Consejo de Estado,
tribunal que ha afirmado, como se expondré més adelante, que no es posible obligar a una
entidad a flevar a cabo algo que le resulta imposible; para esos casos, se ha aceptado acudir
ante otros medios que permitan satisfacer las pretensiones del accionante frente a la
proteccién de sus derechos fundamentales’. (Subrayado fuere de texto).

Asi mismo, en Sentencia T-114 de 2014, sobre la postura reiterativa de la Corte frente a la
situacion de imposibilidad de cumplimiento de una orden judicial se dijo:

‘La Corte ha desarrolfado una linea de interpretacion con alcance general que se mantiene
invariable en la jurisprudencia y que tiene que ver con ef reconocimiento de la existencia de
evenlos en los cuales, ante la imposibilidad fisica y juridica por parte de una entidad para
dar cumplimiento a una orden judicial, es procedente, en principio, acudir a ofros medios
que permitan equiparar la proteccion def derecho fundamental de acceso a la administracién
de justicia o que atemperen los dafios causados a la persona afectada”

Asi las cosas, se concluye que la Corte Constitucional ha dado alcance a los términos bajo
los cuales se debera dar cumplimiento al fallo judicial, reconociendo la existencia de
eventos en los cuales, ante una imposibilidad fisica por parte de la entidad accionada para
dar cumplimiento a la orden original del fallo, se acuda a otros medios diferentes a los
establecidos en la orden judicial, de manera que se pueda equiparar la proteccion del
derecho fundamental o se mitiguen los dafios causados a la persona afectada; lo anterior
es permitido, siempre y cuando se haya probado, de forma clara y precisa, la existencia de
la imposibilidad aludida.

En ese sentido, la Entidad en cabeza mia se encuentra frente a la imposibilidad de dar
cumplimiento en los términos exactos de la orden de tutela emitida por el a-quo, ya que la
sefiora Rosalina Nayaza se ha rehusado a acogerse a la oferta institucional que desde la
Subdireccién de Asuntos Etnicos se ha ofrecido como solucidn a las necesidades de los
aqui vulnerados a través de los tramites impuestos en el articulo 21 del Decreto 2363 de

2015, sosteniendo claramente que su desec es obtener una casa digha en la ciudad de
Armenia.

Como consecuencia de o expuesto, el sustento material sobre el cual se cimienta la sancion
expuesta, carece de fundamento para imponerla y hacerla exigible.

» DEFECTO PROCEDIMENTAL POR EXCESO RITUAL MANIFIESTO

Se encuentra que, dentro de lo actuado en el incidente de desacato del asunto, que devino
en la sancion impuesta por el Tribunal Administrativo del Quindio Sala Segunda de
Decision, Magistrado Ponente JUAN CARLOS BOTONA GOMEZ, mediante providencia
de fecha 23 de enero del 2019, y confirmada por la Seccién Segunda, Subseccién “A”, del
Consejo de Estado el 14 de febrero de 2019 existié la causal de defecto procedimental
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consistente en el exceso ritual desatendiendo, entre otros, los derechos fundamentales al
debido proceso y al acceso a la admirjistracién de justicia, materializado en el hecho que,

el sefior Juez incurrié en un extremao:

profirio un fallo en el cual se observa q

objetiva manifiesta en los hechog|
degenerandose en una inaplicaciér,
Constitucional en Sentencia T-1306 de: 2001, manifesté:

rigor en la aplicacién de las normas procesales y
lie hay una renuncia consciente de la verdad juridica
configurandose un exceso ritual manifiesto,
de la justicia material. Al respecto, la Corte

“(...) si el derecho procesal se iorna en obstéaculo para la efectiva realizacién de un
derecho sustancial reconocido, expresamente por el juez, mal haria éste en darle
prevalencia a las formas haciendo nugatorio un derecho del cual es titular quien

acude a la administracién de;

procesales cuya clara finalidad
material (art. 228). (Negrilla fuera

En efecto, para la alta Corte, este d
administrador utiliza o concibe los prc

i, . .
justicia y desnaturalizando a su vez las normas

es ser medio para la efectiva realizacion del derecho
del texto original).

efecto puede configurarse en el evento en que el

ledimientos como un obstaculo para la eficacia del

derecho sustancial y por esta via, sus ictuaciones devienen en una denegacion de justicia,

en ese sentido en Sentencia T-398 de

“La Sala reiterd que la hipétesis de
causal de procedencia de la accig
la luz del principio de justicia matei

de los derechos de los individt

fundamentales como el principio

(...)

2017 se reitera:

! defecto procedimental por exceso ritual manifiesto como
n de tutela contra providencias judiciales se desarrollé a
ial, en esa medida, cuando se obstaculiza el goce efectivo
0s por motivos formales, se vulneran ofras garantfas

e prevalencia del derecho sustancial sobre el procesal.

Asi las cosas, se reitera que, con la actuacién desplegada, se vulneraron mis derechos
fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracién de justicia, puesto que no
se tuvo en cuenta |a integralidad de lo actuado y 10 pedido, en ese sentido, se debe dejar

sin efecto |la providencia y la orden en.

« |INDEBIDA INDIVIDUALIZACI
LA ORDEN DE TUTELA

En lo referente al presente aspecto y
por el Despacho y la sancion impuesl

ella contenida de pagar la multa.

ON DEL FUNCIONARIO A CARGO DE CUMPLIR

de acuerdo a lo expuesto con relacién a lo actuado
a dentro del tramite incidental, es oportuno sefalar

que la misma se realizé sin la correspondiente individualizacion del funcionario encargado

del cumplimiento del fallo. En ese ¢
Administrativo del Quindio inicié y
individualizacién del sujeto llamado

ientido, se observa a todas luces que el Tribunal
culminé el incidente de desacato obviando la
a cumplir la orden constitucional, necesaria para

imputar responsabilidad subjetiva, hecho que redunda en |a vulneracion de mis derechos

fundamentales como sancionada.

En este sentido, la Corte Suprema de

Justicia en providencia de fecha 5 de junic de 2009

Radicado No. 2009-00883-00, conclué que:

“La improcedencia de sanciones é¢xige al juez de tutela, en aplicacion del principio
superior del debido proceso y los idemas propios de los asuntos sancionatorios, ser
sumamente meticuloso en los trédmites e indagaciones tendientes a esclarecer la

verdad de
responsabilidad de la persona &

los hechos del d3sacaio,

asl como la ‘“individualizacion” y
qu:en concretamente se le achaca la conducta

antijuridica de la desobediencia \te la orden por el dada.”

Asimismo, en Sentencia del 18 de no‘l'riembre de 2010 Rad. 51.390 sefala que:

“E! individuo investigado, y no ki entidad accionada, se encuentre debidamente
notificado de la existencia de ese ]Jroced."miento en su conlra, y que la sancion haya
sido precedida por un riguroso apefro a las ritualidades y al procedimiento en su conltra,
y que la sancion haya sido precedida por un riguroso apego a las ritualidades y al
procedimiento previsto en ef Decreio 2591 de 1991 y desarrollado por fa jurisprudencia
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constitucional, acorde con fos pardmetros ya resefiados, en aras de garantizar el debido
proceso que le asiste al funcionario implicado”.

Por lo anterior, se evidencia que el Despacho no efectud la debida individualizacion del
funcionario a cargo de cumplir la orden de tutela, pues determind erradamente que yo,
Miryam Martinez Cardenas, era la funcionaria a cargo del cumplimiento. Al respecto, la
Agencia Nacional de Tierras, por intermedio de la Oficina juridica emitid oficio No.
20191030298701 de fecha 26 de abril de 2019, solicitando nuevamente la inaplicacidn de
la sancién en mi contra, ante el Tribunal Administrativo de Quindio, por la indebida
individualizacién, ya que mediante oficio No. 20181031132521 de fecha 06 de diciembre
de 2018, se le informé al despacho del Tribunal quien era el competente para adelantar de
manera imparcial los procedimientos contemplados en el titulo 7 del Decreto 1071 de 2015,
sumado a que la accionante pretende acceder a una vivienda urbana casa habitacion, lo
que escapa a las competencias que le asisten a esta Agencia y de lo cual hizo caso omiso.

V. FUNDAMENTOS DE DERECHO

Constitucionales

* Articulo 29, 228 y 229

Jurisprudenciales

¢ Corte Constitucional. Sentencias SU-034 de 2018, T-271 de 2015, T-606 de 2011
y T-763 de 1998

¢ Corte Constitucional. Sentencia T-763 de 1998.
e Corte Constitucional. Sentencias C-699 de 2015, C-088 de 2011 y T-330 de 2007.

VI. BERECHOS VULNERADOS

Su Sefioria téngase como derechos conculcados el Debido Proceso, el Derecho Sustancial
sobre las formas y al Acceso a la Administracién de Justicia.

VIl. PRUEBAS
1. Copia Auto de 13 de septiembre de 2017.
2. Copia Auto de 09 de noviembre de 2018.
3. Copia Oficio No. 20181031055911 de 14 de noviembre de 2018.
4. Copia Oficio No. 20181031132521 de 06 de diciembre de 2018,
5. Copia Auto de 23 de enero de 2019.
6. Copia Auto de 14 de febrero de 2019,
7. Copia Oficio DESAJARO19-1108-3
8. Copia Oficio No. 20191030298701 de 26 de abril de 2019.
9. Copia Decreto No. 1843 de 01 de octubre de 2018, por la cual se hace mi
nombramiento como Directora de la Agencia Nacional de Tierras.
10.

Viil. COMPETENCIA

De conformidad con lo establecido en el inciso primero, del numeral 2, del articulo 1 del
Decreto 1382 del 2000, es competente para conocer del libelo Constitucional en primera

instancia, dicha colegiatura, como quiera que sea el superior funcional del despacho judicial
accionado.

1X. ANEXOS

1. Los documentos anunciados como pruebas y los que reposan en el expediente del
Tribunal Administrativo del Quindio.
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X. JURAMENTO

Bajo la gravedad del juramento manifiesto que, por los mismos hechos y derechos, no he
presentado peticion similar ante
ninguna autoridad judicial.

XI. NOTIFICAC]ONES Y COMUNICACIONES

Las recibiré en la direccion Calle 43 No. 57- 41, de la ciudad de Bogota, 3° Piso, correo
electronico: juridica.ant@agenciadetierras.qov.co

Atentamente,

LY

"

MYRIAM CAROLINA MARTINEZ CARDENAS |

C.C. No. 60.384.041

Pruebas: Anexadas en un (1) Cd
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Radicado: 11001-03-15-000-2018-02014-00
Demandante: Myriam Carclina Martinez Cardenas.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION CUARTA

CONSEJERO PONENTE: MILTON CHAVES GARCIA

Bogota D.C., dieciséis (16) de mayo de dos mil diecinueve (2019)

Referencia: ACCION DE TUTELA

Radicacion: 11001-03-15-000-2018-02014-00

Demandante: MYRIAM CAROLINA MARTINEZ CARDENAS

Demandado: CONSEJO DE ESTADO -SECCION SEGUNDA-SUBSECCION A-
Y OTRO

AUTO — ADMITE Y NIEGA MEDIDA PROVISIONAL

La sefiora Myriam Carolina Martinez Cardenas, en nombre propio, interpuso accién de
tutela contra el Consejo de Estado —Seccion Segunda-Subseccion A- y el Tribunal
Administrativo del Quindio, con el fin de que se protejan los derechos fundamentales
al debido proceso y de acceso a la administracion de justicia.

Salicité como medida provisional lo siguiente:

“(...) con el debido respeto soficito fa SUSPENSION DE LA APLICACION Y
EFECTOS DE LA ORDEN DE MULTA de un (1) salario minimo legal mensual
vivente PROFERIDA EN M CONTRA, e impartida por el Tribunal
Administrativo del Quindio y consultada ante el Consejo de Estado —Seccién
Segunda-Subseccion A, mediante auto de fecha 23 de enero de 2019 y que
se ha negado a revocar, por cuanto persiste imposibilidad para dar
cumplimiento al fallo de tutela, ya que las pretensiones del accionante
desbordan las competencias de la Agencia Nacional de Tierras, asi mismo,
se fe ha ilustrado las ofertas institucionales, pero la sefiora ROSALINA
NAYAZA se niega a recibirfas por encontrarse el predio en zona rural.”

La accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucion Politica faculta a
toda persona para reclamar ante los jueces, mediante un procedimiento preferente y
sumario, la proteccion inmediata de los derechos fundamentales, cuando éstos
resulten vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cuaiquier autoridad
publica, o de los particulares, en los casos en que asi se autoriza.

El Decreto 2591 de 1991, reglamentario de la accion de tutela, establece que el juez
constitucional cuando lo considere necesario y urgente para proteger un derecho
fundamental “suspendera la aplicacion del acto concreto que lo amenace o vulnere” y,
dicha suspension puede ser ordenada de oficio 0 a peticion de parte. En efecto, el
articulo 7° de esta normativa dispone:

"Articulo 70. Medidas provisionales para proteger un derecho. Desde fa
presentacion de la solicitud, cuando el juez expresamente lo considere

1 Folio 2



Radicado: 11001-03-15-000-2018-02014-00
Demandante: Myriam Carolina Martinez Cardenas.

necesario y urgente para proteger!el derecho, suspendera la aplicacion del
acto concreto que lo amenace ¢ viinere.

Sin embargo, a peticién de parte ¢ de oficio, se podra disponer la gjecucion
o la continuidad de la ejecucion, pcﬂra evitar perjuicios ciertos e inminentes al
inferés publico. En todo caso e!! juez podra ordenar lo que considere
procedente para proteger 10s demchos y no hacer ilusorio el efecto de un
eventual fallo a favor del sohcrtantw

La suspension de la aplicacion se notificara inmediatamente a aquél contra
quien se hubiere hecho la solicitud] por el medio mas expedito posible.

El juez también podréa, de oficio o a peticion de parte, dictar cualquier medida
de conservacion o seguridad encaminada a proteger ef derecho o a evitar
que se produzcan otros dafios corjio consecuencia de los hechos realizados,
todo de conformidad con las circunstancias def caso.

{7

En este sentido, la Corte Constitucicnal ha sefialado que las medidas provisionales
pueden ser adoptadas en los sugwemtes casos: ‘(i) cuando resultan necesarias para
evifar que la amenaza contra el derevho fundamental se convierta en una violacion o,
(i) cuando habiéndose constatadd la existencia de una violacién, estas sean
necesarias para precaver que la violacion se torne mas gravosa’.

Dice ademas la Corte que las medidas cautelares pueden ser adoptadas durante el
tramite del proceso o en la senter;\cia, pues “unicamente durante el tramite o al
momento de dictar la sentencia, se puede apreciar la urgencia y necesidad de la
medida™.

La actora solicité, como medida provisional, que se suspenda la aplicacion y efectos
de la orden de multa decretada por'el Tribunal Administrativo del Quindio mediante
auto del 23 de enero de 2019 y conﬂrmada por el Consejo de Estado, Seccidn
Segunda, Subseccién A, mediante auto del 14 de febrero de 2019.

El despacho advierte que la sclicitud de medida provisional corresponde a la
pretensién de la presente accion ylno evidencia la urgencia de decretar la medida
cautelar, dado que no se demuestra una amenaza contra los derechos fundamentales
que ponga a la demandante en una situacién que amerite su decreto, pues no se
explico ni especifico de qué perjuicio se trata, razén por la que serd en el fallo la
oportunidad para pronunciarse al respecto.

Por lo expuesto, se negara la mediga provisional solicitada por el demandante.

En consecuencia, se

RESUELVE:

2 Autos A-040A de 2001 (MP: Eduardo Mantealegre Lynett), A-049 de 1995 (MP: Carlos Gaviria Diaz),
A-041A de 1995 (MP: Alejandro Martinez iCaballero) y A-031 de 1995 (MP: Carlos Gaviria Diaz).

3 Auto 035 de 2007.




Radicado: 11001-03-15-000-2012-02014-00
Demandante: Myriam Carolina Martinez Cardenas.

1. Admitir la demanda interpuesta, en nombre propio, por la sefiora Myriam
Carolina Martinez Cardenas contra e! Consejo de Estado —Seccién Segunda-
Subseccion A- y el Tribunal Administrativo del Quindio.

2. Notificar el presente auto a la demandante, a los demandados y a la Nacion —
Ministerio de Defensa Nacional-Policia Nacional-, a la Unidad para la Atencién
y Reparacién Integral a las Victimas (UARIV), al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (ICBF), a la Nacién —Ministerio de Vivienda-, -Ministerio del
Interior-, a la Agencia Nacional de Tierras (ANT), al Departamento
Administrativo para la Prosperidad Social (DAPS), al municipio de Armenia, al
departamento del Quindio, al Fondo Nacional de Vivienda —-FONVIVIENDA-y a
los sefiores Ramén Alberto Rodriguez Andrade en calidad de Director (e) de la
UARIV, Alejandro Quintero Romero en calidad de Director de Fonvivienda,
Oscar Castellanos Tabares en calidad de alcalde del municipic de Armenia,
Carlos Eduardo Osorio Buritica en calidad de Gobernador del departamento del
Quindio y a Rosalina Nayaza Siagama en representacion de la Comunidad
Indigena Embera Chami asentada en el municipio de Armenia (Barrio Salvador
Allende medio, Casa 2-15), como terceros interesados en el resultado del
proceso a quienes se les remitird copia de la demanda. Asi mismo, Publicar en
la pagina web del Consejo de Estado esta providencia para el conocimiento de
todos los terceros interesados.

3. Notificar a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 610 del Cdédigo General del Proceso. La
notificacién se debera hacer por via electronica y por buzon, de manera que
no se enviara documento alguno en papel. Informar que el expediente queda
a su disposicién por si desea revisarlo.

4. Informar a los demandados y a los terceros con interés que en el término de
dos (2) dias y por el medio mas expedito pueden rendir informe sobre los hechos
objeto de la presente accidn.

5. Oficiar al Tribunal Administrativo del Quindio, para que en el término de 48
horas contadas a partir de la notificacion del presente auto, allegue el original,
fotocopia o a través de medio magnético, el expediente de incidente de
desacato con radicado 63001-2333-000-2017-00401-00, actor: Rosalina
Nayaza Siagama.

6. Requerir a la accionante para que allegue todas las piezas procesaies que
sustenten su peticidn.

N

Suspender los términos de [a presente accidn de tutela hasta que se allegue el
expediente solicitado.

8. Negar la solicitud de medida provisional solicitada por la actora, de conformidad
con las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

Notifiquese y cumplase, m
& (
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MILTON CHAVES GARCIA / s i
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