ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL - Ampara /
RECONOCIMIENTO DE LA PENSION DE SOBREVIVIENTE / DEFECTO
FACTICO

Se advierte que, pese a que las consideraciones que soportaron la decision del a
quo no fueron objeto de impugnacién, por lo cual no se realizar4 un estudio de
fondo en tal sentido, no sobra manifestar que la Sala comparte lo alli resuelto,
pues, en efecto, el Tribunal Administrativo de La Guajira no valoré el referido acto
administrativo, pese a que su contenido podria resultar relevante al momento de
decidir las pretensiones contenciosas del [accionante] de cara a definir acerca del
requisito de la “convivencia” con la sefiora (...) (g.e.p.d.). (...) Obsérvese como en
el acto administrativo se concluy6 que el actor si tiene derecho al reconocimiento
de la pensidon que reclama; sin embargo, se advirti6 que debia aportar el registro
civil de nacimiento y efectuar un nuevo estudio, hecho éste que el ente previsional
no debati6 ante el Juez natural de asunto, y que hoy sustenta el escrito de
impugnacion impetrado contra la decision de amparo del a quo. Razoén por la cual,
no hay lugar para pronunciarse al respecto, pues ello no fue objeto alegado ante
juez natural del asunto, ni tiene relacion alguna con el hecho de probarse o no que
“existié convivencia entre el [accionante] y la sefiora [EJBC] (q.e.p.d.)”, punto de la
litis que dio origen a la presente solicitud de amparo. En consecuencia, se
confirmara el fallo de primera instancia que ampar6 los derechos fundamentales
invocados por el [accionante]
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Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE LA GUAJIRA

La Sala decide la impugnaciéon® presentada por la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social?,
contra la sentencia del 19 de junio de 2020, proferida por la subseccién B de la
seccion tercera del Consejo de Estado, mediante la cual accedié a la solicitud de
amparo en el asunto de la referencia.

EL ESCRITO DE TUTELA

1 El proceso de la referencia subié al Despacho con informe electrénico de la Secretaria General de la
Corporacion del 19 de noviembre de 2020.
2 En adelante UGPP.



Para una mejor comprension del asunto, la Sala se permite resumir de la siguiente
forma los supuestos facticos y juridicos planteados por la parte demandante:

El sefior Augusto Cotes, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, inco6 demanda contra la UGPP, con el fin de
cuestionar la legalidad de las Resoluciones Nos. RDP 044994 de 30 de noviembre
de 2016 y RDP 01395 de 31 de marzo de 2017, mediante las cuales se le nego el
reconocimiento y pago de una pensién de sobrevivientes, con ocasion del
fallecimiento de la sefiora Eufemia Josefa Barros de Cotes.

El conocimiento del asunto, con radicado 2017-00256-00, correspondi6 al Juzgado
Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Riohacha que, mediante sentencia
del 14 de noviembre de 2018, accedid a las pretensiones de reconocimiento
pensional elevadas.

La UGPP interpuso recurso de apelacion contra la anterior decision, siendo
desatado por el Tribunal Administrativo de La Guajira que, a través de sentencia
del 17 de julio de 2019, revoco las consideraciones del a quo para, en su lugar,
negar las suplicas de la demanda al no encontrar acreditado el requisito de la
convivencia.

Al respecto, la parte actora considera que la decisién de segunda instancia vulnera
sus derechos fundamentales al desconocer las pruebas obrantes en el expediente
gue daban cuenta de su vinculo matrimonial y de “convivencia” con la fallecida, en
especial, la RDP 013795 del 31 de marzo de 2017.

Adicionalmente, advirti6 que el presente caso se debe flexibilizar el término de la
inmediatez, dado que el sefior Augusto Cortes es una persona de 64 afios de
edad y se encuentra en estado de vulnerabilidad debido a quebrantos de salud
tanto fisica como mental.

Pretension.

Ante la falta de claridad al respecto, la Sala entiende de la lectura integral de la
solicitud de amparo que la pretension es dejar sin efecto la decision del 17 de julio
de 2019, proferida por el Tribunal Administrativo de La Guajira, a través de la cual
negd el reconocimiento de la pensién de sobreviviente en favor del sefior Augusto
Cotes y, en su lugar, decida nuevamente el asunto valorando las pruebas obrantes
en expediente.

ACTUACION PROCESAL DE INSTANCIA

Mediante auto del 28 de abril de 2020, la subseccion B de la seccion tercera del
Consejo de Estado, admitié la accién de tutela de la referencia y ordend notificar a
los magistrados del Tribunal Administrativo de La Guajira como accionados; asi
mismo, al Juzgado Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Riohacha y a la
UGPP, en calidad de terceros con interés.

INFORMES RENDIDOS EN EL PROCESO

Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Protecciéon Social UG.P.P.

El ente previsional, mediante oficio del 11 de mayo de 2020, se opuso a la
solicitud de amparo al considerar que lo pretendido no es otra cosa que cuestionar



una decisibn que hizo transito a cosa juzgada, sin demostrar la supuesta
vulneracion de los derechos fundamentales endilgados. Ademas, informé que a
traveés de la Resolucion No. RDP 013795 de 31 de marzo de 2017, se solicitd
copia del registro civil de nacimiento del accionante.

Por otra parte, sefiald que la argumentacién del escrito de tutela no logra
demostrar el cumplimiento de los requisitos establecidos por la jurisprudencia de la
Corte Constitucional para la procedencia de la accion, por lo que se debe declarar
improcedente.

Juzgado Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Riohacha

El despacho judicial, luego de realizar un recuento de las actuaciones adelantadas
en el proceso contencioso cuestionado, indico que la decision que profirid estuvo
fundada en lo dispuesto por las leyes 100 de 1993 y 797 de 2003; sin embrago,
fue revocada por el Tribunal Administrativo de La Guajira.

FALLO DE PRIMERA INSTANCIA

La subseccién B de la seccion tercera del Consejo de Estado, mediante sentencia
del 19 de junio de 2020, accedio a la solicitud de amparo para lo cual, luego de
sefalar que en el asunto se debe flexibilizar el requisito de la inmediatez dadas las
especiales circunstancias de edad y salud fisica y mental del actor, adujo que el
Tribunal accionado incurrié en defecto factico por omitir valorar la Resolucion No
RDP 013795 de 31 de marzo de 2017, de cuyo contenido se lee que «]...] al
momento de la elaboracién del presente informe se infiere que existié convivencia
entre EUFEMIA JOSEFA BARROS DE COTES (causante) y AUGUSTO COTES
(solicitante) como lo demuestran los testimonios y las pruebas obtenidas en
labores de campo?. [...]», lo cual tendria incidencia al momento de decidir el fondo
del asunto.

LA IMPUGNACION

La UGPP impugnd la decisién del a quo insistiendo en los argumentos expuestos
en el escrito de tutela, para lo cual resalté que mediante Resolucion No RDP
047386 del 20 de diciembre de 2017, se neg0 el reconocimiento de la pension de
sobreviviente en favor del sefior Augusto Cotes por cuanto éste no aporto el
original o copia auténtica del registro civil de nacimiento; ademas, advirtid la
prohibicién constitucional de reconocer pensiones sin el lleno de los requisitos
legales, procediendo las validaciones correspondientes para tal efecto, en aras de
evitar afectaciones del erario publico, tal como lo sefala el Acto Legislativo 01 de
2005.

CONSIDERACIONES
Con el fin de resolver la impugnacion presentada contra la decision de primera
instancia, en esta providencia se trataran los siguientes aspectos: i) competencia,
i) procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales, iii) problema

juridico y, iv) del caso concreto.

COMPETENCIA.

3 Estos son algunos de los apartes de la investigacion que efectud la unidad investigativa de la UGPP los que
fueron transcritos en la parte considerativa de la Resolucion RDP 13975.



De conformidad con lo dispuesto en el articulo 86 de la Constitucion Politica, el
numeral 2° del articulo 1° del Decreto 1382 de 2000 y el Acuerdo No. 377 de 11
de diciembre de 2018° la Sala es competente para conocer la presente
impugnacién contra el fallo de tutela proferido por la subseccion B de la seccién
tercera del Consejo de Estado.

PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS
JUDICIALES.

Sobre el particular, tanto la Corte Constitucional® como esta Corporacién’,
inicialmente consideraron que la accidén de tutela no procedia contra providencias
judiciales. Posiciébn que fue variada por la Corte al aceptar la procedencia
excepcional y restringida del referido mecanismo constitucional de comprobarse la
existencia de una via de hecho y de un perjuicio irremediable®, y por parte de
algunas Secciones del Consejo de Estado, cuando se evidenciara la vulneracion
de los derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion
de justicia®. Posteriormente, en la Sentencia C-590 de 2005° l|a Corte
Constitucional*! reiter6 la procedencia de la accién de tutela contra decisiones
judiciales, pero supeditada ya no a la existencia de una via de hecho, sino a la
verificacién de unos requisitos de forma'? y de procedencia material®® fijados4
por la misma Cortel®. Por su parte, el Consejo de Estado, en sentencia de 31 de
julio de 2012, con ponencia de la Consejera Maria Elizabeth Garcia Gonzéalez*®,
finalmente acepté que la accion de tutela es procedente contra una providencia
judicial, “cuando se ha advertido la vulneracién de derechos constitucionales
fundamentales”.

Requisitos de procedencia general.

4 Por medio del cual se establecen competencias para el reparto de la accion de tutela.

5 Por medio del cual se modifica el reglamento del Consejo de Estado.

6 En sentencia C-543 de 1992, proferida con ocasién del andlisis de constitucionalidad de los articulos 11, 12,
25 y 40 del Decreto Ley 2591 de 1991, la Corte sostuvo, que atendiendo al querer del Constituyente, a la
naturaleza subsidiaria de la accién de tutela y a la preservacion de valores supremos como la seguridad
juridica, cosa juzgada y autonomia judicial, la tutela no era procedente cuando tuviera por objeto cuestionar
providencias judiciales.

7 La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante decision de 29 de enero de
1992 (AC-009) con ponencia de la Consejera Dolly Pedraza de Arenas, considerd que la accion de tutela era
improcedente contra providencias judiciales, inaplicando para el efecto lo establecido en los articulos 11 y 40
del Decreto 2591 de 1991. Esta tesis fue reiterada por la misma Sala Plena mediante sentencias de 3 de
febrero de 1992 con ponencia del Consejero Luis Eduardo Jaramillo Mejia (AC-015), 14 de octubre de 1993
con ponencia del Consejero Libardo Rodriguez (AC-1247) y 29 de junio de 2004 con ponencia del Dr. Nicolas
Pajaro Pefiaranda (AC-10203).

8 Ver sobre el particular las sentencias T-483 de 1997, T-204 de 1998, T-766 de 1998 y SU-563 de 1999.

9 Al respecto ver, entre otras, las siguientes Sentencias: Seccion Primera, de 9 de julio de 2004, Exp. No.
2004-00308; y, Seccion Segunda — Subseccion A, de 27 de mayo de 2010, Exp. No. 2010-00559.

10 Sentencia en la que se analizé la legalidad del articulo 185 de la Ley 906 de 2004.

11 Al respecto ver, entre otras, las Sentencias T-1009 de 1999, SU-1031 de 2001, SU-1184 de 2001, SU-159
de 2002, T-774 de 2004.

12 También denominados requisitos generales de procedencia, y que son: i. Que el asunto tenga relevancia
constitucional; ii. Que se hayan agotado los medios ordinarios y extraordinarios de defensa; iii. Que se cumpla
con el requisito de inmediatez; iv. Que si se trata de una irregularidad procesal tenga efecto decisivo o
determinante en la sentencia y afecte los derechos fundamentales; v. Que el interesado exponga los hechos
gue generan la vulneracién o amenaza de sus derechos y que, ademas y de haber sido posible, hubiera
alegado esta situacion en el proceso; y, vi. Que no se trate de sentencias de tutela.

13 También llamados requisitos generales de procedibilidad y que hacen referencia a la configuraciéon de uno o
varios de los siguientes defectos: i. Sustantivo o material; ii. Factico; iii. Orgénico; iv. Procedimental; vi.
Desconocimiento del precedente; vii. Error inducido; viii. Ausencia de motivacion; o, ix. Violacion directa de la
Constitucion.

14 Sobre la descripcion de requisitos de forma y materiales ver la Sentencia T-007 de 2013.

15 Al respecto ver lo sostenido en las Sentencias C-590 de 2005, T-102 de 2006, T

-377 de 2009 y T-178 de 2012. También es importante resaltar que ya en la Sentencia SU-014 de 2001 la
Corte considero la necesidad de superar dicho concepto y dar paso a lo que, posteriormente, se denominé
error inducido [Sentencia T-462 de 2003].

16 Emitida en el expediente 110010315000200901328 01.



En el presente asunto, concretamente de las pruebas allegadas al expediente, se
evidencia que: a) La cuestion que se discute tiene relevancia constitucional, b) Se
agotaron los medios ordinarios de defensa judicial existentes!’ y, ¢) Dentro del
escrito de tutela se expresaron de manera clara los hechos y argumentos que
llevan a la parte actora a atacar por esta via la providencia judicial proferida en un
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho.

En cuanto al requisito de la inmediatez, la jurisprudencia constitucional ha
sostenido que el juez de tutela debe analizar las circunstancias particulares de
cada asunto para determinar la razonabilidad y proporcionalidad del periodo
transcurrido para acudir al mecanismo de amparo, por ello, tal como lo consider6
el a quo, en el presente caso su estudio debe flexibilizarse!® ante las especiales
condiciones de salud fisica y mental del sefior Augusto Cotes Arias, debidamente
acreditadas.

Por lo anterior, la Sala encuentra superados los requisitos de procedibilidad
de la accion de tutela y, en consecuencia, sin encontrar causal de nulidad
gue invalide lo actuado, procederéa a efectuar el estudio del fondo del asunto
planteado.

Vicios de fondo.

Adicionalmente si la tutela contra la providencia judicial puesta en conocimiento
del Juez Constitucional, supera las causales anteriores, éste, para poder
revocarla, debera establecer la presencia de alguno de los siguientes defectos o
vicios de fondo?!®: a) Defecto organico, b) Defecto procedimental absoluto, c)
Defecto factico, d) Defecto material o sustantivo, €) Error inducido, f) Decisién sin
motivacion, g) Desconocimiento del precedente, h) Violacion directa de la
Constitucion.

PROBLEMA JURIDICO.

De acuerdo con el escrito de impugnacion, la Sala debe establecer si ¢ a través de
la accién de tutela es posible desatar argumentos de legalidad distintos a aquellos
gue en su momento fueron considerados por el Tribunal Administrativo de La

17 Al incoarse el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho y agotar cada una de las etapas
en el proceso.

18 En el presente caso no se satisface la regla general de inmediatez de los seis meses, toda vez que la
sentencia acusada data del 17 de julio de 2019, notificada mediante correo electrénico el 3 de septiembre de
2019 y la accidn de tutela se presenté el 12 de marzo de 2020.

19 a) Defecto organico: Que se presenta cuando el funcionario judicial que profirié la providencia impugnada
carece absolutamente de competencia. b) Defecto procedimental absoluto: Que se origina cuando el juez
actué completamente al margen del procedimiento establecido. ¢) Defecto factico: Que surge cuando el Juez
carece del apoyo probatorio que permita la aplicacion del supuesto legal en el que se sustenta la decisién. d)
Defecto material o sustantivo: Cuando 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: Se
presenta cuando el Juez fue victima de un engafio por parte de terceros y ese engafio lo condujo a la toma de
una decisién que afecta derechos fundamentales. f) Decision sin motivacion: Que implica el incumplimiento de
los servidores judiciales de dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus decisiones. Q)
Desconocimiento del precedente: Segin la Corte Constitucional, en estos casos la tutela procede como
mecanismo para garantizar la eficacia juridica del contenido constitucionalmente vinculante del derecho
fundamental vulnerado. h) Violacién directa de la Constitucién: Cuando la decisién judicial supera el concepto
de via de hecho, es decir, en eventos en los que si bien no se esta ante una burda trasgresion de la Carta, si
se trata de decisiones ilegitimas que afectan derechos fundamentales.



Guajira para negar el reconocimiento de la pensidon de sobreviviente pretendida
por el sefior Augusto Cotes Ariza?

CASO CONCRETO.

Previo a decidir, es necesario precisar las actuaciones que se surtieron en el
proceso ordinario cuestionado en sede de tutela para analizar los cargos
formulados por la parte actora frente a la decision judicial atacada que cobro
efecto de cosa juzgada, asi:

- El sefior Augusto Cotes, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, incoé demanda contra la UGPP, con el fin de
cuestionar la legalidad de las Resoluciones Nos. RDP 044994 de 30 de noviembre
de 2016 y RDP 01395 de 31 de marzo de 2017, mediante las cuales se le nego el
reconocimiento y pago de una pension de sobrevivientes, con ocasion del
fallecimiento de la sefiora Eufemia Josefa Barros de Cotes.

- ElI conocimiento del asunto, con radicado 2017-00256-00, correspondio al
Juzgado Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Riohacha que, mediante
sentencia del 14 de noviembre de 2018, accedio a la pretensién de reconocimiento
pensional de sobreviviente elevada.

- La UGPP interpuso recurso de apelacion contra la anterior decision, alegando la
NO acreditacion del requisito de la convivencia.

- La alzada fue desatada por el Tribunal Administrativo de La Guajira, mediante
sentencia del 17 de julio de 2019, revocando la decisién del a quo para, en su
lugar, negar las pretensiones de amparo al considerar que no se logré demostrar
el requisito de la “convivencia”.

Establecidas las actuaciones judiciales que dieron origen a la presente accién de
tutela, se recuerda que la parte actora alegé que la decision proferida por el
Tribunal Administrativo de La Guajira vulneré sus derechos fundamentales al
encontrase incursa en defecto factico por falta de analisis de los testimonios
recepcionados en el proceso y de la Resolucion la RDP 013795 del 31 de marzo
de 2017.

Controversia respecto de la cual, el Juez de tutela de primera instancia consideré
acceder a la solicitud de amparo, en tanto, de acuerdo con el contenido mismo de
la sentencia acusada, se evidencié que la Resolucion la RDP 013795 del 31 de
marzo de 2017, tal como se afirma en el escrito de tutela, no fue objeto de analisis.

En este punto se advierte que, pese a que las consideraciones que soportaron la
decision del a quo no fueron objeto de impugnacion, por lo cual no se realizara un
estudio de fondo en tal sentido, no sobra manifestar que la Sala comparte lo alli
resuelto, pues, en efecto, el Tribunal Administrativo de La Guajira no valor6 el
referido acto administrativo, pese a que su contenido podria resultar relevante al
momento de decidir las pretensiones contenciosas del sefior Augusto Cotes Ariza
de cara a definir acerca del requisito de la “convivencia” con la sefiora Eufemia
Josefa Barros de Cotes (g.e.p.d.). Dijo la administracién en su momento:

«[...] 4.6. En cuanto a los documentos obtenidos donde aparece
relacionado los nombres en el registro de Matrimonio del sefior AUGUSTO
COTES ARIZA y al sefiora EUFEMIA JOSEFA BARROS CHOLES se
observa que los nombres aparecen diferentes a los de la cedula de



ciudadania, con respecto a los que se relacionan en el registro de
matrimonio, pero en vista de que los nombres no coinciden, se debe a que
el solicitante fue registrado por su sefiora madre de nombre DORA COTES,
como la manifiesta, ademads de los documentos que corroboran y
esclarecen la inconsistencia, como son los registros de nacimiento de los
hijos del causante y solicitante.

En conclusiéon v en virtud a los elementos de juicio con los que se
cuenta al momento de la elaboracion del presente informe, se infiere
que existié convivencia entre EUFEMIA JOSEFA BARROS DE COTES
(causante) y AUGUSTO COTES (solicitante) como lo demuestran los
testimonios vy las pruebas obtenida en las labores de campo. (Se
resaltd por esta subseccion).

[..]

Que por lo anterior esta Instancia considera que el sefior AUGUSTO
COTES ya identificado, tendria derecho al reconocimiento de la pension de
sobrevivientes, en ocasion al fallecimiento de la sefiora EUFEMIA JOSEFA
BARROS DE COTES, no obstante, se determina que una vez verificado el
expediente pensional no se evidencia Original o Copia Autentica del
Registro civil de Nacimiento del peticionario, el cual es indispensable para el
estudio en mencion.

Que asi mismo se debe indicar al peticionario que si bien es cierto el
informe investigativo antes mencionado, indica que en los documentos
obtenidos, se observa que los nombres del peticionario aparecen diferentes
a los de la cedula de ciudadania, esta instancia considera necesario
conminar al peticionario a que allegue original o copia autentica de la
escritura publica del cambio de nombre o en su defecto original o copia
autentica de certificacion expedida por la Registraduria Nacional del Estado
Civil, por medio de la cual se aclare dicha inconsistencia.

Por tanto para el estudio de la prestacion, dicha prueba documental, se
encuentra en cabeza del titular del derecho, toda vez que él es el Unico que
posee la facultad de desvirtuar los hechos con base en documentos
idéneos y necesarios para la toma de decisiones, lo anterior al tenor de lo
dispuesto en el Articulo 167 del Cadigo General del Proceso, el cual sefiala:

[.]

Que una vez el peticionario allegue la documentacion antes mencionada
esta Unidad realizara nuevo estudio de la prestacion [...]".

Obsérvese como en el acto administrativo se concluyéo que el actor si tiene
derecho al reconocimiento de la pension que reclama; sin embargo, se advirtio
que debia aportar el registro civil de nacimiento y efectuar un nuevo estudio,
hecho éste que el ente previsional no debatié ante el Juez natural de asunto, y que
hoy sustenta el escrito de impugnacién impetrado contra la decision de amparo del

Razon por la cual, no hay lugar para pronunciarse al respecto, pues ello no fue
objeto alegado ante juez natural del asunto, ni tiene relacion alguna con el hecho
de probarse o no que “existid6 convivencia entre los sefiores Augusto Cote y
Eufemia Josefa Barros de Cotes (g.e.p.d.)”, punto de la litis que dio origen a la



presente solicitud de amparo. En consecuencia, se CONFIRMARA el fallo de
primera instancia que amparo los derechos fundamentales invocados por el sefior
Augusto Cotes Ariza.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion B, administrando justicia y por
autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia del 19 de junio de 2020, proferida por la
subseccion B de la seccion tercera del Consejo de Estado, mediante la cual
amparo los derechos fundamentales del sefior Augusto Cotes Ariza, en la accion
de tutela presentada contra el Tribunal Administrativo de La Guajira, de
conformidad con la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO. LIBRAR las comunicaciones de que trata el articulo 30 del Decreto
2591 de 1991, para los fines ahi contemplados.

TERCERO. REMITIR el expediente a la Honorable Corte Constitucional, para su
eventual revision.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en seccion de la
fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Firma electrénica
SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

Firma electrénica Firma electrénica
CESAR PALOMINO CORTES CARMELO PERDOMO CUETER

Se deja constancia que esta providencia se firma de forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de manera que el
certificado digital que arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad del presente documento en el link:
http://relatoria.consejodeestado.gov.c0:8081/Vistas/documentos/evalidador.
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