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Asunto: Acciéon de tutela instaurada por las sefioras Adarmenia Diaz Espitia y Maria

Arcangelina Correa Isaza, contra la Secretaria de Educacién del Departamento de Antioquia.

Magistrado Ponente:
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Bogota DC, 12 de marzo de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Tercera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados,
Alejandro Linares Cantillo, Antonio José Lizarazo Ocampo y Luis Guillermo Guerrero Pérez,
quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales, legales y

reglamentarias, ha pronunciado la siguiente:
SENTENCIA

Dentro del proceso de revisién del fallo proferido el 29 de junio de 2017, por el Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Medellin -Sala Primera de Decisién Civil-, que confirmé la
decisién del Juzgado Séptimo Civil del Circuito de Medellin, del 10 de mayo de 2017, en el
marco de la accién de tutela instaurada por las sefioras Adarmenia Diaz Espitia y Maria

Arcangelina Correa Isaza, contra la Secretaria de Educacién del Departamento de Antioquia.

|. ANTECEDENTES:

Las sefloras Adarmenia Diaz Espitia y Maria Arcangelina Correa Isaza, promovieron accién
de tutela contra la Secretaria de Educacién del Departamento de Antioquia, al considerar que
sus derechos fundamentales al minimo vital, a la seguridad social, a la vida en condiciones
dignas y al debido proceso fueron vulnerados por la accionada al no reconocer la
sustitucién pensional que les correspondia, con ocasion del fallecimiento del sefior Orlando
Antonio Ortiz Uribe.

1. Hechos

1.1. Mediante Resolucién No. 558 del 30 de octubre de 1992, el Fondo Nacional de



Prestaciones Sociales del Magisterio -Seccional Antioquia- ordend el reconocimiento de una
pension mensual vitalicia de jubilacién en favor del sefior Orlando Antonio Ortiz Uribe, a
partir del 4 de noviembre de 1991[1].

1.2. A su vez, mediante Resoluciéon No. 4767 del 8 de marzo de 1993, la extinta Caja
Nacional de Prevision Social -CAJANAL- reconocié al referido sefior una pension de

jubilacién, a partir del 3 de noviembre de 1991[2].
1.3. El sefior Orlando Antonio Ortiz Uribe, fallecié el 30 de agosto de 2014[3].

1.4. El causante contrajo matrimonio con la sefiora Adarmenia Diaz Espitia el 3 de
noviembre de 1962[4], con quien compartié techo, lecho y mesa hasta el 17 de julio de
1990[5].

1.5. A partir del 7 de enero de 1991, el causante decide iniciar convivencia con su
compafiera Maria Arcangelina Correa Isaza, unién que se extendié hasta la fecha de

fallecimiento de aquel[6].

1.6. Una vez ocurrido el deceso, la conyuge supérstite y la companera permanente
solicitaron, simultdneamente, ante la Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social -UGPP- y la Subsecretaria Administrativa
de la Secretaria de Educacién Departamental de Antioquia, la sustitucién pensional de las

prestaciones que devengaba en vida el de cujus.

1.7. En el marco del trdmite mencionado, la UGPP requirié a las accionantes, para que
allegaran las respectivas declaraciones juramentadas en las que figuraran los extremos de

convivencia de aquellas con el causante[7].

1.8. La UGPP, mediante Resolucion No. RDP 011586 del 14 de marzo de 2016, ordend el
reconocimiento de la sustituciéon pensional a las accionantes, en porcentajes del 46,05%
para la seflora Maria Arcangelina Correa Isaza y del 53,95 para la sefiora Adarmenia Diaz
Espitia[8].

1.9. La Subsecretaria Administrativa de la Secretaria de Educacidon de la Gobernacién de
Antioguia, mediante Resolucién No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016, resolvié negar

el reconocimiento de la sustitucién pensional al encontrar que “(...) se [presentaba]



controversia en las declaraciones presentadas por las pretendidas beneficiarias, seforas
ADARMENIA DIAZ ESPITIA y MARIA ARCANGELINA CORREA ISAZA"[9].

1.10. Contra el acto administrativo referido se presentd recurso de reposicién, sin que aquel
se resolviera en tiempo, lo que obligd a las solicitantes a presentar acciéon de tutela con el
objeto de que se ordenara a la accionante el reconocimiento de la prestacion[10]. Dicha
accion le correspondié al Juzgado Veintiséis Penal del Circuito de Medellin, autoridad judicial
que, mediante sentencia del 14 de diciembre de 2016, resolvid tutelar el derecho de

peticidn, ordenando a la accionada resolver el recurso interpuesto[11].

1.11. Luego de iniciado el incidente de desacato correspondiente, la misma dependencia de
la Secretaria de Educacién de la Gobernacién de Antioquia, a través de Resolucion No.
2017060042332 del 1 de marzo de 2017, resolvié no reponer la resolucién atacada al
encontrar que las peticionarias: “(...) [demostraban] su derecho, una [en calidad] de
conyuge supérstite y la otra [en razén de su] convivencia, [por lo que suspendio] el
reconocimiento de la sustitucién pensional, hasta que la justicia ordinaria [decidiera] a

quien de ellas le [otorgaba] el derecho”[12].

1.12. El 28 de abril de 2017, las accionantes instauran una nueva accién de tutela, esta vez
solicitando: (i) amparar sus derechos fundamentales a la vida, seguridad social, minimo vital
y debido proceso, (ii) dejar sin efectos legales las resoluciones emitidas por la Secretaria
de Educacién de la Gobernacién de Antioquia, por haber apelado a falsedades al momento
de negar el derecho pensional deprecado, (iii) ordenar el reconocimiento de la prestacion y
(iv) ordenar la compulsa de copias contra el funcionario que emitié los actos

administrativos.
2. Tramite procesal y respuesta de los accionados

El Juzgado Séptimo Civil del Circuito de Medellin, mediante Auto del 2 de mayo de 2017,
admitié la tutela y, en consecuencia, ordend notificar a la entidad accionada y vincular a la
Fiduprevisora. En el mismo documento, ordend a la Secretaria Administrativa de la
Secretaria de Educacién de Antioquia, “(...) rendir un informe detallado referente a los

hechos expuestos por la accionante en el escrito de tutela”[13].

3. Actuaciones adelantadas dentro del tramite de tutela



A través de escrito radicado el 4 de mayo de 2017, en la Oficina Judicial de Medellin, la
Secretaria de Educacién de Antioquia manifiesta que ya dio respuesta de fondo y definitiva
a las pretensiones de las accionantes, mediante las resoluciones No. 2016060071351 del

29 de julio de 2016 y No. 2017060042332 del 1 de marzo de 2017. Reafirma en este punto
que los mencionados actos administrativos son claros en indicar que la razén para negar la

solicitud obedece a que:

(...) de los documentos aportados (...) se concluye que ha existido controversia respecto a
los derechos que les pueda asistir a las peticionarias, la una en calidad de cényuge vy la
otra de compafiera permanente, argumento con el cual se negd la peticién y

posteriormente se confirma dicha negacidén e igualmente se manifiesta que se suspende por
parte de la administracion el reconocimiento de sustitucion pensional a las peticionarias

hasta tanto el conflicto sea dirimido por la justicia ordinaria”[14].
4, Contestacion de las partes vinculadas

La Fiduprevisora, por su parte, indicdé que su funcidn simplemente se reduce a otorgar el
visto bueno a los proyectos de resoluciéon que son remitidos desde las Secretarias de

Educacion, delimitando de la siguiente manera las competencias:

(i) Fiduciaria La Previsora: Administra los recursos del Fondo Nacional de Prestaciones

Sociales del Magisterio, sin que tenga como funcidn la expedicidon de actos administrativos.

(ii) Secretarias de Educacién: Tienen como funcidén emitir actos administrativos de
reconocimiento y/o negaciéon de prestaciones econdmicas a cargo del Fondo Nacional de
Prestaciones Sociales del Magisterio.

Por lo expuesto, solicita se le desvincule, como quiera que no le corresponde emitir el acto
administrativo relacionado. Informa que no considera vulnerados los derechos
fundamentales de las accionantes, sin argumentar su posicion, y pide la declaratoria de la
carencia actual de objeto, al considerar que cumplié con su funcién, pues, revisé los actos

administrativos emitidos por la Secretaria de Educacién.

5. Sentencia de primera instancia



Aduce el Juez Séptimo Civil del Circuito de Medellin que no se observa, en principio,
vulneracion del derecho al debido proceso con ocasion de los actos administrativos emitidos
por la Secretaria de Educacién de Antioquia, por dos razones: (i) porque para la entidad no
eran claras las fechas de convivencia entre las accionantes y el causante, situaciéon que
debe dirimirse en sede contencioso administrativa; y (ii) la prestacién reconocida por la
UGPP es de naturaleza completamente distinta a la que pretenden obtener las accionantes
por parte de la Secretaria, pues la primera de ellas corresponde a una pensién de
sobrevivientes mientras que la segunda se refiere a una pensiéon sustitutiva de jubilacién,
“(...) para lo cual se deben cumplir requisitos especificos que no pueden ser asimilados para
ambas peticiones”.

Adicionalmente, argumenta que las accionantes no pueden alegar la vulneracién del minimo
vital ni la existencia de un perjuicio irremediable, porque en la actualidad cuentan con la
sustitucidn pensional reconocida por la
UGPP.



6. Impugnacion

En escrito presentado el 17 de mayo de 2017, las accionantes, a través de apoderado,

impugnaron el fallo al encontrarse en desacuerdo con los siguientes puntos: (i) nunca, en el
expediente aportado, se evidencia controversia alguna entre ellas; (ii) las sefioras cuentan
con 86 y 70 afnos respectivamente, lo cual debe hacer mas flexible el examen de
procedibilidad de la accién; (iii) la documentacién exigida para el reconocimiento y pago de
la sustitucion pensional de la UGPP, asi como la solicitada por la Secretaria de Educacidn
para lo propio, es idéntica. Por tal motivo no es de recibo el argumento expresado por el a
quo, en el sentido de indicar que los requisitos de aquellas son distintos. Por Ultimo, se

senala que (iv) los jueces constitucionales son competentes para tutelar el derecho



fundamental al debido proceso, citando para tal efecto jurisprudencia de esta Corporacion.

7. Sentencia de Segunda Instancia

El Tribunal Superior del Distrito Judicial de Medellin -Sala Primera de Decisién Civil-, resolvié
confirmar la sentencia impugnada al considerar que las accionantes, quienes cuentan con la
prestacién reconocida por la UGPP, no se encuentran ante un perjuicio grave e irreparable.

Adicionalmente, consider6 que aquellas pueden hacer uso de los mecanismos judiciales
idéneos para controvertir los actos administrativos que atacan via tutela, teniendo la
posibilidad, ademads, de solicitar las medidas cautelares previstas en el articulo 231 del

Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
8. Pruebas relevantes que obran en el expediente

8.1. Copia de la resolucién No. 4767 del 8 de marzo de 1993, emitida por la extinta Caja
Nacional de Previsiéon Social -CAJANAL-, que reconocié una pension de jubilacién al

causante.

8.2. Copia de la Resolucidon No. 558 del 30 de octubre de 1992, a través de la cual el Fondo
Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio -Seccional Antioquia-, reconocié al

causante una pension de jubilacion.

8.3. Registro Civil de Defuncién del sefior Orlando Antonio Ortiz Uribe, con indicativo serial

No. 07176361, en el que se establece que aquel fallecié el 30 de agosto de 2014[15].

8.4. Registro civil de Matrimonio contraido entre el sefior Orlando Antonio Ortiz Uribe y la

sefiora Adarmenia Diaz Espitia, el 3 de noviembre de 1962[16].

8.5. Declaraciones juramentadas rendidas por los sefiores Nelson Alberto Pérez Guzman y
Hernan Dario Villa Sepulveda, el 2 de octubre de 2015 ante el Notario Veintitrés del Circulo
de  Medellin, en las que manifiestan que conocieron al causante de vista, trato y

comunicacién, por lo que les consta que contrajo matrimonio con Adarmenia Diaz Espitia,
de cuya unién nacieron dos hijos mayores de edad y sin discapacidad alguna. Manifiestan
que convivié con la citada sefiora por mas de 28 afios. Posteriormente, aducen que

mantuvo una relacién secreta, aproximadamente por 10 afos, con la sefiora Maria



Arcangelina Correa Isaza, sin referirse a la fecha en que tal convivencia finaliz6[17].

8.6. Declaracion juramentada rendida por la sefiora Maria Arcangelina Correa Isaza, el 22 de
octubre del 2015, ante el Notario Catorce de Medellin, en la que afirmé que convivid en
calidad de compafiera permanente con el causante, desde el afio 1991 hasta el dia de su

fallecimiento[18]. En los mismos términos fue presentada nueva declaracion por la referida

senora, el 27 de abril de 2017, ante la Notaria Dieciséis de Medellin[19].

8.7. Declaracion juramentada rendida por la sefiora Adarmenia Isabel Ortiz Diaz, el 25 de
abril de 2017, ante la Notaria Veintitrés del Circulo de Medellin, en la que manifesté que en
su calidad de hija de la sefiora Adarmenia Diaz Espitia y del causante, le consta que “(...)
desde el dia tres (3) de noviembre de mil novecientos sesenta y dos (1962), fecha del
matrimonio, convivieron de manera continua bajo el mismo techo, compartiendo mesa y
lecho, hasta el dia diecisiete (17) de julio de mil novecientos noventa (1990) época en la

cual se produce la separacién de hecho.

En el mes de enero de mil novecientos noventa y uno (1991) [se enteraron] que estaba
conviviendo con Maria Arcangelina Correa Isaza, convivencia que duré hasta la muerte de
[su] padre”[20]. En los mismos términos fue elevada la declaracion juramentada por la

senora Olga Amparo Montoya Higuita[21].

8.8. Copia de la Resoluciéon No. RDP 011586 del 14 de marzo de 2016, a través de la cual la

UGPP sustituye la prestacién en su momento reconocida por CAJANAL al causante[22].

8.9. Copia de la Resolucion No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016, a través de la cual
la Secretaria de Educacion de Antioquia niega el reconocimiento de la sustitucién pensional

a las accionantes[23].

8.10. Copia del recurso de reposicion interpuesto el 10 de agosto de 2016, contra la
Resolucién No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016[24].

8.11. Copia de la Resolucion No. 2017060042332 del 1 de marzo de 2017, por medio de la
cual se resuelve el recurso de reposicidon interpuesto contra la Resolucién No.
2016060071351 del 29 de julio de 2016[25].

ll. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL



1. Competencia

Esta Sala es competente para revisar la decisidn proferida en la accion de tutela de la
referencia, con fundamento en lo previsto en el articulo 86 y el numeral 92 del articulo 241
de la Constitucion Politica, en cumplimiento del Auto del 27 de octubre de 2017, emitido por

la Sala de Seleccién No. 10 de esta Corporacidn.
2. Actuaciones en sede de revisidn

Vistos los hechos narrados, los derechos invocados y las pruebas que obran en el

expediente, en aras de obtener elementos de juicio que permitieran definir el asunto sujeto
a estudio, mediante Auto del 19 de diciembre de 2017 se dispuso que, a través de la
Secretaria General de esta Corporacion, se librara oficio a las sefioras Adarmenia Diaz
Espitia y Maria Arcangelina Correa Isaza, con el fin de establecer las condiciones actuales en
que se encuentran en materia econdmica, de salud y vivienda. A continuacidén se relaciona
la informacién remitida el dia 18 de enero de 2018, recibido en la Secretaria el 19 de enero

del corriente.
(i) Informacidn correspondiente a la sefiora Adarmenia Diaz Espitia:

Vive actualmente con su hija Adriana Ortiz Diaz, quien cuida de ella; con sus nietos Meliza y
Camilo Hernandez y con su bisnieto Juan Alvarez; todos son dependientes suyos

econdmicamente. Sus ingresos mensuales corresponden a $2.359.155: percibe $1.135.435
por concepto de la sustitucion pensional reconocida por la UGPPy $1.223.720 por el
reconocimiento pensional propio que en su momento hiciere el Servicio Seccional de Salud

de Antioquia.

El monto total de sus egresos mensuales estd alrededor de $2.500.000, debido a que debe
incurrir en gastos como medicamentos y pafales que necesita, asi como para la

manutencion de su familia, pues sus nietos son estudiantes.

No posee bienes materiales en propiedad, pues la vivienda que habita pertenece a sus
nietos. Esta afiliada a la EPS Medimas, donde recibe tratamiento para las enfermedades que
le aguejan: HTA diagnosticada hace 30 afios y un cuadro demencial[26] que le obliga a ser

cuidada permanentemente, sometiéndose, a su vez, a un tratamiento médico especializado.



(i) Informacidon correspondiente a la sefiora Maria Arcangelina Correa Isaza:

Vive actualmente con su hermana Ana Lilia Correa Isaza; dos hijos de aquella, Luis Alberto y
Alexander; y un nieto, Luis Alfonso Pava; quienes provienen de Venezuela. Sus ingresos
mensuales corresponden a $4.666.526: percibe $1.101.389 por concepto de la sustitucién

pensional reconocida por la UGPP, $2.485.137 de la pensién de jubilacidn propia pagada por

el Consorcio FOPEP y $1.080.000, por concepto del arriendo de un apartamento.

Calcula el monto total de sus egresos mensuales en cuantia de $5.607.735, debido a que
debe incurrir en gastos como su medicina prepagada, servicios publicos, telefonia celular,
pago de préstamos, salario de empleada doméstica, alimentacidn basica, impuesto predial

de sus dos inmuebles, impuesto vehicular, entre otros.

Aduce contar con dos propiedades, una urbana y otra rural, asi como con un vehiculo
automotor. Informa también que se encuentra activa en COOMEVA y EPS RED VITAL, donde

recibe tratamiento a través de medicina prepagada.

Para terminar, informa que su condiciéon econdmica ha ido en desmedro por cuenta de la
repentina convivencia que surgié con sus familiares venezolanos, quienes, para la época en

que convivia con el causante, seguian en su pais.
3. Delimitacion del caso, problema juridico y aspectos a tratar

El causante, quien era beneficiario de una pension de jubilacidon reconocida por el Magisterio
y otra por Cajanal, muere el 30 de agosto de 2014. La cdnyuge (con separacion de hecho y
sociedad conyugal no disuelta) y la compafiera permanente (quien convivié 23 afios con él
hasta su muerte), solicitan el reconocimiento y pago de la sustitucién de las pensiones

referidas.

La UGPP reconoce y paga la sustitucidon pensional que les corresponde; pero, la Secretaria
de Educacién de Antioquia niega el derecho aduciendo distintas razones, a saber: (i)
mediante la Resoluciéon No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016, informd, al resolver la
primera peticidn, que las accionantes debian acudir a la jurisdiccién ordinaria, toda vez que

se evidenciaba controversia entre ellas; (ii) posteriormente, al resolver el recurso de



reposicién interpuesto, a través de la Resoluciéon No. 2017060042332 del 1 de marzo de
2017, adujo, refiriéndose al caso de la cényuge, que “(...) si bien no existia divorcio del
matrimonio civil, ni nulidad (...), sin embargo, esto [no queria] decir que le [asistiera] el
derecho a la sustitucidon, pues el requisito indispensable para dicho reconocimiento [era] la
convivencia hasta el dia del fallecimiento del educador” citando, para tal efecto, el articulo
sexto del Decreto 1160 de 1989. Ahora bien, en la misma resolucién, (iii) se informé a las
accionantes, en el parrafo siguiente, que como ambas “[demostraban] su derecho, una [en
calidad] de cényuge supérstite y la otra [en razén de su] convivencia, [se suspendia] el
reconocimiento de la sustitucién pensional, hasta que la justicia ordinaria [decidiera] a quien

de ellas le [otorgaba] el derecho”.

Las sefloras presentan accion de tutela con el animo de que se protejan sus derechos al
minimo vital y al debido proceso, porque la Secretaria incurrié en una “via de hecho” al

negar el derecho pensional.

Los jueces de instancia, al revisar el caso, optaron por declarar la improcedencia del mismo
por la existencia de mecanismos ordinarios de defensa. Ademas, adujeron que no se
demuestra ningln perjuicio irremediable teniendo en cuenta que las accionantes se

encuentran percibiendo la pensién de la UGPP.

2.1. Con esta precision, la Corte Constitucional entrara a resolver si la decisién de la
Secretaria de Educacién de la Gobernaciéon de Antioquia, relacionada con el no
reconocimiento y pago de la sustitucion pensional, argumentando razones distintas en las
Resoluciones No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016 y No. 2017060042332 del 1 de

marzo de 2017, vulnera el derecho al debido proceso administrativo de las accionantes.

2.2. Para abordar el estudio del problema descrito, la Corte: (i) inicialmente, se

pronunciara sobre la procedencia excepcional de la accién de tutela contra actos

administrativos, verificando el cumplimiento de las causales generales; (ii) reiterard el
precedente relacionado con el reconocimiento de prestaciones, de conformidad con las
normas del régimen general de pensiones, a los sectores que hacen parte del régimen
especial; (iii) abordara la posicién de la Corte -desarrollada con anterioridad a la expedicién
de la Ley 797 de 2003- en lo relacionado con la igualdad que cédnyuge y compafera

permanente tienen para acceder a beneficios prestacionales de esta indole; (iv) hara un



breve resumen del marco normativo y jurisprudencial relacionado con el reconocimiento de
la sustitucién pensional, en casos como el presente (aplicacion del literal b del articulo 13
de la Ley 797 de 2003); para, con estos elementos, (v) resolver el caso concreto,

identificando si la administracién incurrié en alguna causal especifica de procedencia.
4. Andlisis de procedencia de la accidn de tutela contra actos administrativos

La accién de tutela no es, en principio, el mecanismo idéneo para atacar actos

administrativos que por su propia naturaleza se encuentran amparados por el principio de
legalidad, pues se parte del presupuesto de que la administraciéon, al momento de
manifestarse a través de un acto, debe acatar las prerrogativas constitucionales y legales a

las que se encuentra subordinada.

Ello permite suponer que los funcionarios que sirven en las instituciones del Estado, al ser

conocedores de las normas, habran de ser respetuosos en todo momento de aquellas. De
alli que la legalidad de un acto administrativo se presuma[27], obligando a quien pretende
controvertirlo a demostrar que aquel se apartd, sin justificacion alguna, del ordenamiento
que regula su expedicidén; debate que corresponderia a la 6rbita de la Jurisdiccidén de lo
Contencioso Administrativo, en el sentido de que alli se estudiaria la posible anulacién del

acto, de conformidad con las competencias que se ha dispuesto para tal efecto[28].

No obstante, podria ocurrir que un acto administrativo, emitido por autoridad competente,

vulnere principios de orden constitucional como el debido proceso que, por mandato
expreso de la Constitucion Politica, debe aplicarse a “(...) toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas” (CP art. 29)[29], escenario que plantea la posibilidad de que la

accion de tutela sea la institucidon llamada a ampararlo, en estos eventos.

En punto a tal discusidn, la jurisprudencia considerd, en un principio, que la accion de tutela
resultaba procedente cuando se observaba de manera manifiesta una actuacion arbitraria,
que derivaba en una “via de hecho”[30]. Tal teoria, tuvo una significativa evolucién. Al
evaluarse caso a caso su configuracion, posibilité el perfeccionamiento del mecanismo
frente a decisiones manifiestamente arbitrarias, que podian reunir uno o varios defectos con
la aptitud suficiente para justificar la proteccidon de derechos fundamentales de aquellas
personas que acudian a la administracion de justicia para la soluciéon de sus conflictos. Entre

los defectos que convertian la actividad jurisdiccional en una “via de hecho”, es decir, en



una actuacién apartada de todo fundamento legitimo, quebrantadora del orden juridico
vigente y transgresora de los derechos fundamentales de los asociados, la Corte
inicialmente identific6 aquellos casos donde se evidenciaba (i) la ausencia de fundamento
objetivo de la decisién judicial, o bien (ii) que la providencia hubiese sido proferida por un

juez que se arrogd prerrogativas no previstas en la ley.

Aunque la doctrina de la “via de hecho” evolucioné de modo consistente por mas de 12
anos, la Corte, en la Sentencia C-590 de 2005, decidié dar un giro jurisprudencial para
replantear el asunto, determinando que la procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales solo ocurre en aquellos casos en que se cumplan ciertos requisitos
que pueden clasificarse en  dos tipos, asi: (i) generales de naturaleza procesal; y (ii)

especificos de naturaleza sustantiva[31], dada la relevancia de los principios
constitucionales que se ponen en juego, esto es: seguridad juridica, cosa juzgada,

independencia judicial, entre otros.

A su vez, ha dispuesto que aquellas mismas reglas se apliquen en los eventos en que se
discuta la posible vulneracién del debido proceso en el transcurso de la emisién de actos
administrativos[32]. Lo anterior porque la procedencia del amparo, tal como ocurre contra
providencias judiciales, seria restrictiva, al tener especial cuidado en no obviar principios
como: (i) el de buena fe, segun el cual debe suponerse un comportamiento leal de las

autoridades; o (ii) el de moralidad, relacionado con la rectitud y honestidad de los

servidores publicos[33].

De esta manera, las reglas generales de procedencia de la accién de tutela contra actos
administrativos, de manera resumida y de acuerdo con la postura de esta Corte, serian las

siguientes:

“(...) (i) que la cuestién sea de relevancia constitucional; (ii) el agotamiento de todos los

medios de defensa judicial al alcance, salvo que se trate de evitar la ocurrencia de un
perjuicio irremediable; (iii) la observancia del requisito de inmediatez, es decir, que la
accion de tutela se interponga en un tiempo razonable y proporcionado a la ocurrencia del
hecho generador de la vulneracién; (iv) si se trata de una irregularidad procesal, que la
misma sea decisiva en la providencia que se impugna en sede de amparo; (v) la

identificacién razonable de los hechos que generaron la vulneraciéon de derechos



fundamentales y de haber sido posible, que los mismos hayan sido alegados en el proceso

judicial; y (vi) que no se trate de una tutela contra tutela”[34].
4.1. Examen de procedencia de la accidon de tutela en el caso concreto
(i) Relevancia constitucional:

Ha indicado esta Corporacién que el juez de tutela no puede estudiar un caso si aquel no
tiene la relevancia constitucional necesaria para que ello ocurra, pues, de no imponerse
este limite, podria invadirse el campo de accién del juez ordinario y/o administrativo al

pretender resolver asuntos de contenido legal[35].

Para determinar si el juez constitucional debe estudiar de fondo el caso o aquel debe ser
resuelto por otra via, es importante tener en cuenta la diferenciaciéon que existe entre las
discusiones sobre la legalidad o la constitucionalidad del acto administrativo o sentencia

que se ataca.

Sobre el particular, encontramos que el dilema presentado por las accionantes en este
contexto, en lo que tiene que ver con el reconocimiento de una sustitucidon pensional
cuando concurren en tal peticién la compafiera permanente y la conyuge -cuyo vinculo se
mantiene vigente y la sociedad conyugal no se halla disuelta- versa, en apariencia, sobre
una disquisicion de contenido legal. No obstante, debe recordarse que casos similares han
sido expuestos a constantes escrutinios constitucionales, de caracter abstracto y concreto,
ante este Tribunal, en el marco de los cuales se ha delimitado la forma en que la

administraciéon ha de proceder, a efectos de reconocer prestaciones econdmicas, en

sintonia con los postulados constitucionales.

El presunto desconocimiento del precedente que esta Corporacién ha pretendido cimentar a
lo largo de los afos, al interpretar a la luz de la norma Superior situaciones como la
presente, de manera directa podria comprometer aspectos fundamentales de la Carta y

desconocer derechos de antano.

Uno de aquellos derechos seria el debido proceso cuyo caracter es el de fundamental, como
lo ha sefialado esta Corporacién desde tempranos pronunciamientos[36]. Asi pues, aquel

implica que “(...) en las actuaciones tanto judiciales como administrativas, [deban ser



respetadas] todas las formas propias de los respectivos procesos por parte de quien

imparte o administra justicia, o ejerce funciones publicas”[37].

No hacerlo desconoce su nucleo esencial, y activaria la competencia del juez constitucional
en la busqueda de su amparo siempre que, como se ha dicho, no exista medio judicial
disponible o aquel no sea iddéneo o eficaz en la  resolucidon del caso, o se esté ante un

perjuicio irremediable que sea preciso evitar.

En sintesis, que se plantee la posible vulneracién de un derecho fundamental de aplicacién
directa, como lo es el debido proceso, a través del desconocimiento del precedente de esta
Corte, ya supone un escenario constitucional que supera la mera discusién relacionada con

la legalidad del acto administrativo.

(ii) El agotamiento de todos los medios de defensa judicial al alcance, salvo que se

trate de evitar la ocurrencia de un perjuicio irremediable:

Como se ha observado, la procedencia de la accion de tutela contra actos administrativos
exige un mayor analisis y rigurosidad, dado que la persona cuenta con los recursos que la
ley otorga para acudir ante la misma administracién para elevar sus pretensiones vy,
adicionalmente, con los mecanismos judiciales creados para tal fin cuando las mismas no

fueron acogidas en la via gubernativa[38].

Por ello, debe tenerse especial cuidado en determinar: (i) si los medios judiciales con que
cuenta el peticionario fueron agotados, (ii) si no habiendo hecho uso de aquellos resultan
idoneos y eficaces, o, si siéndolo, (iii) la accion de tutela resulta procedente para evitar la

consumacién de un perjuicio irremediable.

Sobre el primer punto, se tiene noticia que, a través de apoderado, las accionantes
demandaron los actos administrativos que se atacan por esta via, a través del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho, encontrandose, a la fecha, pendiente su
admision por parte de la autoridad judicial competente; aspecto sobre el que se volverd
mas adelante[39]. En lo relacionado con el segundo, y en lo tocante con la idoneidad, esta

Corporacién ha definido que un medio judicial puede ser caracterizado con tal adjetivo
cuando, siendo creado por el legislador para dirimir conflictos legales de orden especifico,

logre resolver el problema juridico desde su dimensiéon constitucional[40]. A contrario



sensu, en la Sentencia T-230 de 2013, se indicé que aquel no es idéneo cuando no permite
la integra solucién del conflicto, de alli que deba revisarse las caracteristicas del

procedimiento.

Para caracterizar el mecanismo judicial que seria prima facie idéneo, es preciso referirse, en
primer término, a la forma en que la Ley 1437 de 2011 ha delimitado el medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho. Alli, en el articulo 138, este fue definido en los

términos que siguen:

“Toda persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado en una norma
juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo particular, expreso o
presunto, y se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le repare el dafio. La

nulidad procedera por las mismas causales establecidas en el inciso segundo del articulo

anterior.

Igualmente podra pretenderse la nulidad del acto administrativo general y pedirse el
restablecimiento del derecho directamente violado por este al particular demandante o la
reparacion del dafo causado a dicho particular por el mismo, siempre y cuando la demanda
se presente en tiempo, esto es, dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su publicacion.

Si existe un acto intermedio, de ejecucién o cumplimiento del acto general, el término

anterior se contara a partir de la notificacién de aquel”[41].

A su vez, el articulo 137 del mismo Cddigo, establece en su segundo inciso las causales por
las que procederia la nulidad, asi: “(...) cuando [los actos administrativos] hayan sido
expedidos con infraccién de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en

forma irreqular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, 0 mediante

falsa motivacion, o con desviacién de las atribuciones propias de quien los profiri¢”.

Sin embargo, aun cuando el medio referido permitiria dilucidar si los actos administrativos
vulneraron el debido proceso, lo que hace que el presente caso supere el estudio de
legalidad, y su dimensidon constitucional adquiera importancia, es la forma en la que el
mismo fue resuelto por la entidad accionada, pues al acudir a lo indicado en el Decreto
1160 de 1989 -sin tener en cuenta la declaratoria de nulidad de algunos apartes por el
Consejo de Estado-, revivio, por lo menos, una situacién que venia siendo superada por la

Constitucién y por la jurisprudencia de esta Corporaciéon, como es lo relacionado con el



tratamiento diferenciado de las presuntas beneficiarias de forma irracional[42].

De otra parte, en lo relacionado con la eficacia, debe entenderse por aquella: la capacidad
del medio judicial para otorgar la debida proteccién del derecho en términos oportunos[43].
Sobre el particular, encontramos que en el caso concreto no se observa que el medio

ordinario resulte eficaz por las siguientes razones:

Como se observé en los parrafos que anteceden, la demanda interpuesta contra los actos
administrativos atacados via tutela, no ha sido admitida a la fecha, aun cuando la

presentacién de la misma ocurrié el 3 de noviembre de 2017.

Esto supone que, al no haber tenido ocurrencia ni siquiera este primer acto procesal, la
tardanza en el tramite y solucién definitiva del mencionado proceso podria entorpecer el
goce efectivo de los derechos de las accionantes, situacién que resulta particularmente
relevante y grave si se tienen en cuenta sus condiciones personales, en especial la de la

seflora Adarmenia Diaz, quien, es mayor de 86 afos.

Ademads, de acuerdo con el material probatorio aportado al proceso, dicha sefiora debe
soportar las cargas econdmicas de su nulcleo familiar -en el que figuran sus nietos
estudiantes y una hija que la cuida tiempo completo-, asi como también, atender sus
propias necesidades, incluyendo los gastos de salud derivados de las enfermedades que le
aquejan, como lo son la Hipertensiéon Arterial que padece desde hace treinta afios y un

cuadro demencial, progresivo e irreversible de conformidad con el Certificado de Evaluacién

Psiquiatrica allegado, que le obliga a permanecer bajo supervision médica constante.

Su edad y las patologias referidas, ponen en duda la posibilidad de que soporte el tramite

de un proceso contencioso, en aras de reclamar la prestacion que demanda por esta via.

De otra parte, pero no envolviendo una situacién de menor importancia, la sefiora Maria
Arcangelina, a sus 70 afos, también se ha visto expuesta a una variacién en su forma de
vida, relacionada con la llegada repentina de sus familiares venezolanos, por quienes debe
responder econdémicamente; lo que le representa erogaciones superiores a las que ya venia

acostumbrada cuando vivia con el causante y episodios de estrés inusitados que podrian,

a su edad, generar complicaciones de diversa indole.



Lo expuesto se suma a que, de acuerdo con lo manifestado en respuesta al Auto del 19 de
diciembre de 2017, en los dos casos, los egresos superan los ingresos. Afirmacién que no ha

sido controvertida y que se halla amparada por el principio de buena fe.

Obligar a las actoras, en ese contexto, a culminar el proceso judicial ya iniciado, (i) las
expondria a una situacidon altamente injusta, en contravia de su dignidad, maxime cuando el
reconocimiento pensional es una carga que, desde el principio, debié asumir la
administracién, sin que exista prima facie razonabilidad en que aquella pueda ser
trasladada a un juez de la RepuUblica; y también, (ii) constituiria un mensaje negativo a la
administracién al premiar la desidia en que incurrié cuando no fundamenté sus decisiones
con argumentos constitucionalmente admisibles -lo minimo que debe esperarse de aquella

en un Estado Social de Derecho-.
(iii) Inmediatez:

Esta Sala encuentra cumplido el requisito de la inmediatez al observar que la Resolucidn
que resuelve el recurso de reposicion data del 1 de marzo de 2017 y la tutela fue
interpuesta el 28 de abril de 2017, esto es, poco menos de dos meses después de emitido el
Ultimo acto administrativo que, se presume, vulnerd el derecho fundamental al debido

proceso.
(iv) No se trata de una irregularidad procesal:

Una irregularidad procesal debe ser de tal entidad que afecte de manera directa un derecho
fundamental, segun lo dicho por esta Corporacién. No obstante, lo que se observa en
principio, de conformidad con lo manifestado en la accién de tutela, es que se trata de un
defecto factico -dada la indebida valoracion de las pruebas-, un defecto material o
sustantivo y un desconocimiento del precedente de esta Corte.

(v)Los hechos han sido identificados razonablemente:

Se ha sostenido por parte de esta Corporacion que, para que proceda la accidon de tutela
contra providencias judiciales y, por extensidn, contra actos administrativos, el actor debe
relacionar los hechos que dan origen a aquella, asi como los derechos que considera

vulnerados. También, es preciso que, de ser posible, esos hechos hayan sido manifestados



por aquel ante las instancias administrativas y judiciales.

Del caso concreto logra extraerse que: (i) los hechos que dan origen a la posible vulneracién
del derecho han sido expuestos de manera diafana, identificando los actos administrativos
atacados; (ii) el derecho presuntamente vulnerado es el debido proceso y asi se extrae de
los cargos presentados en la accion de tutela al decir que la Secretaria de Educacién
incurrié en una falsa motivacion cuando denegé las prestaciones solicitadas; y, por ultimo,
(iii) se observa que las accionantes, al presentar el recurso de reposicion contra la decision
que denegd la prestacién, pusieron en su conocimiento las irregularidades que observaron,

por lo que este requisito se halla fundado.
(vi) No se trata de tutela contra tutela:

Como se desprende de la lectura de los hechos, la presente accién no se instaura contra

tutela alguna.

4.2. Causales especificas de procedibilidad de la acciéon de tutela contra actos

administrativos -Reiteraciéon de Jurisprudencia

Recientemente, en la Sentencia T-559 de 2015, la Corte reiteré la delimitacién de las
causales especiales de procedibilidad, de acuerdo con lo previsto en la C-590 de 2005, pero
adaptandolas a contextos donde lo que se discute es la posible existencia de un acto
administrativo arbitrario. Este ejercicio metodolégico permite estudiar casos como el
presente en el que se atacan dos resoluciones emitidas por autoridad administrativa
competente, sin que se pueda entender que el analisis de estas causales deba proceder con
el mismo rigor que cabe cuando se trata de acciones de tutela interpuestas contra

sentencias proferidas en el marco de la actividad jurisdiccional. Ello en el entendido que los
actos administrativos, aun cuando estan sometidos a las reglas del debido proceso, entre
otros aspectos, no tienen efectos de cosa juzgada como ocurre en el caso de las

providencias judiciales.

Hecha esta aclaracion, la Corte ha expuesto que cuando se pretenda proteger, via tutela, el
derecho al debido proceso ante la manifestacién de una autoridad administrativa que
presuntamente lo haya conculcado, las causales de afectacidon[44] que han de verificarse,

seran las siguientes:



“Defecto organico, que se estructura cuando la autoridad administrativa que profiere el acto

objeto de reproche constitucional carecia absolutamente de competencia para expedirlo
(..).

Defecto procedimental absoluto, el cual se predica de la actuacion administrativa, cuando
ha sido tramitada completamente al margen del procedimiento establecido por el

ordenamiento juridico (...).

Defecto factico, que se demuestra cuando la autoridad administrativa ha adoptado la
decisién bajo el absoluto desconocimiento de los hechos demostrados dentro de la
actuacion. Este defecto (...) tiene naturaleza cualificada, puesto que para su estructuracién
no basta plantear una diferencia de criterio interpretativo respecto a la valoracion
probatoria que lleva a cabo el funcionario, sino que debe demostrarse la ausencia de
vinculo entre los hechos probados y la decisiéon adoptada. Ademas, el error debe ser de tal

magnitud que resulte dirimente en el sentido del acto administrativo, de modo que de no

haber ocurrido, el acto hubiera tenido un sentido opuesto al adoptado.

Defecto material o sustantivo, el cual concurre cuando la autoridad administrativa profiere
el acto a partir de la aplicacién de normas inexistentes, inconstitucionales, declaradas
ilegales por la jurisdiccion contenciosa o abiertamente inaplicables para el caso concreto. La
jurisprudencia también ha contemplado que la interpretacion irrazonable de las reglas
juridicas es una causal de estructuracion de defecto sustantivo, evento en el que se exige
una radical oposicion entre la comprension cominmente aceptada del precepto y su

aplicacion por parte de la autoridad administrativa, situacion que encuadra en lo que la

doctrina define como interpretacién contra legem.

Error inducido o via de hecho por consecuencia, defecto que se predica cuando la autoridad
administrativa adopta una decisién contraria a los derechos fundamentales de las partes

interesadas, debido a la actuacién engafiosa por parte de un tercero.

Falta de motivacion, que corresponde a los actos administrativos que no hacen expresas las

razones facticas y juridicas que le sirven de soporte. (...)

Desconocimiento del precedente constitucional vinculante, defecto que ocurre cuando la

autoridad administrativa obra, de forma injustificada, en contravia del contenido y alcance



de los derechos fundamentales que ha realizado, con efectos obligatorios, la Corte

Constitucional.

Violacion directa de la Constitucién, lo que se predica del acto administrativo que

desconoce, de forma especifica, normas de la Carta Politica (...)"[45].

En el presente caso se advierte que la Secretaria de Educacién del Departamento de
Antioquia, resolvid negar el reconocimiento y pago de la sustituciéon pensional a las
accionantes, sefialando para tal efecto la existencia de una controversia entre ellas. Con

posterioridad, cuando resolvid el recurso de reposicién interpuesto, considerd dejar en firme

la Resolucién atacada basandose en lo estipulado por el Decreto 1160 de 1989.

Asi las cosas, las actoras, de acuerdo con la lectura de los cargos por ellas formulados,
consideran que la entidad accionada: (i) valoré en forma indebida el acervo probatorio

cuando estudid el caso; (i) no acogio el criterio expuesto por esta Corporacién en el sentido
de aplicar, a casos como el presente, lo dispuesto en la Ley 797 de 2003; y (iii) para

fundamentar su decisiéon apeldé a una norma derogada.

De esta manera, la Sala entendera que las tres situaciones facticas alegadas por las
accionantes, se encuentran enmarcadas, en su orden, en las siguientes causales especificas
de procedibilidad desarrolladas por la jurisprudencia constitucional: un defecto factico, un

desconocimiento del precedente y, por Ultimo, un defecto sustantivo.

Esta asimilacion encuentra asidero en aplicacidon del principio de la prevalencia del derecho

sustancial y en la lectura de los cargos formulados, segln la cual, en el presente caso es
dable concluir que cuando las accionantes exponen las razones por las cuales acuden a esta
via, relacionan elementos de la esencia de las tres causales referidas y con ello estan
acudiendo directamente a ellas, aun cuando no las nombren de manera categérica en los

mismos términos en que lo ha hecho la Corte.

5. Precedente relacionado con el reconocimiento y pago de prestaciones de conformidad
con las normas del régimen general de pensiones a los sectores que hacen parte del

régimen especial

En lo relacionado con las sustituciones pensionales, entendié la entidad accionada que para



quienes se hallan afiliados al Fondo Nacional de Prestaciones Sociales del Magisterio debia
aplicarse el Decreto 1160 de 1989, que en sus articulos sexto y séptimo establecia quiénes

debian ser beneficiarios de aquella prestacién, a saber:

“Articulo sexto: “1. En forma vitalicia al cdnyuge sobreviviente y, a falta de éste, al

companero o a la companera permanente del causante.
Se entiende que falta el cényuge:

a) Por muerte real o presunta;

b) Por nulidad del matrimonio civil o eclesidstico;

c¢) Por divorcio del matrimonio civil.

2. A los hijos menores de 18 afos, invalidos de cualquier edad y estudiantes de 18 afios o
mas de edad, que dependan econdmicamente del causante, mientras subsistan las

condiciones de minoria de edad, invalidez o estudios.

3. A falta de cényuge, compafiero o compafiera permanente o hijos con derecho, en forma
vitalicia a los padres legitimos, naturales o adoptantes del causante, que dependan

econdmicamente de éste.

4, A falta de cényuge, compafiero o compafiera permanente hijos y padres con derecho, a
los hermanos invalidos que dependan econémicamente del causante hasta cuando cese la

invalidez.

Paragrafo- Los 6rdenes de sustitucién consagrados en el presente articulo, se aplicaran a la
pensidn especial establecida en el articulo 1o. de la Ley 126 de 1985 en favor de los
beneficiarios de los funcionarios o empleados de la Rama Jurisdiccional y del Ministerio

Pdblico, conforme al articulo 4 de la Ley 71 de 1988".

Articulo Séptimo: “El conyuge sobreviviente no tiene derecho a la sustitucién
pensional, cuando se haya disuelto la sociedad conyugal o exista separacion legal y
definitiva de cuerpos o cuando en el momento del deceso del causante no hiciere vida en

comun con él, salvo el caso de hallarse en imposibilidad de hacerlo por haber abandonado



éste el hogar sin justa causa o haberle impedido su acercamiento o compafia, hecho éste

que se demostrarad con prueba sumaria.

El cdnyuge sobreviviente pierde el derecho de la sustitucion pensional que esté disfrutando,
cuando contraiga nupcias o haga vida marital”.

No obstante, debe destacarse que mediante Sentencia del 8 de julio de 1993[46], el
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo -Seccién Segunda-, declaré la
nulidad de la expresién “(...) cuando se haya disuelto la sociedad conyugal o exista
separacién legal y definitiva de cuerpos” contenida en el primer inciso del articulo séptimo
de la norma mencionada. A su vez, esa misma autoridad, mediante Sentencia del 12 de
octubre de 2006[47], también decreté la nulidad del numeral primero del articulo sexto, que
a la letra establecia: “(...) y, a falta de éste...Se entiende que falta el cényuge: a) por
muerte real o presunta; b) por nulidad del matrimonio civil o eclesiastico, y c) por divorcio

del matrimonio civil”; asi como de la totalidad del articulo séptimo.

Tal norma, adicionalmente fue derogada por la Ley 1574 de 2012 en lo que tiene que ver
con la condiciéon de estudiante del hijo beneficiario, pero, en su momento, mantuvo la
vigencia integra de sus demdas preceptos, en virtud del inciso segundo (2°), del articulo
279, de la Ley 100 de 1993. Alli se preveia que el Sistema General de Seguridad Social no
debia aplicarse a los miembros del Magisterio, refiriéndose al asunto en los siguientes

términos:

“Asi mismo, se exceptla a los afiliados al fondo nacional de prestaciones sociales del
magisterio, creado por la Ley 91 de 1989, cuyas prestaciones a cargo seran compatibles
con pensiones o cualquier clase de remuneracién. Este fondo serd responsable de la
expedicién y pago de bonos pensionales en favor de educadores que se retiren del servicio,

de conformidad con la reglamentacién que para el efecto se expida”.

Excepcidn que se hallaba fundada en la necesidad de respetar los derechos adquiridos de
aquellos trabajadores en el sector pensional, lo que fue reconocido y avalado por esta
Corporacion mediante Sentencia C-461 de 1995, siempre que “(...) su aplicacion no
[vulnerara] el principio de igualdad”.

A esa conclusién arribé esta Corte cuando observé dos escenarios posibles: (i) la existencia



del régimen exceptuado es legitima y razonable al beneficiar a los trabajadores que cobija,
en relacién con la generalidad de la poblacién, pero (ii) aquella razonabilidad se diluye
cuando, existiendo el régimen exceptuado, las normas aplicables a la generalidad de la
poblacién resultan mas favorables (como aquellas contenidas en la Ley 100 de 1993 o en la
Ley 797 de 2003)[48].

“Asi las cosas, es posible concluir que existe una discriminacién (i) si la prestacién es
separable y (ii) la ley prevé un beneficio inferior para el régimen especial, sin que (iii)
aparezca otro beneficio superior en ese régimen especial que compense la desigualdad
frente al sistema general de seguridad social. Sin embargo, en virtud de la especialidad de
cada régimen de seguridad social, en principio éste es aplicable en su totalidad al usuario,
por lo cual la Corte considera que estos requisitos deben cumplirse de manera manifiesta
para que pueda concluirse que existe una violacion a la igualdad. Por consiguiente, (i) la
autonomia y separabilidad de la prestacidon deben ser muy claras, (ii) la inferioridad del
régimen especial debe ser indudable y (iii) la carencia de compensaciéon debe ser
evidente"[49]

Que en casos especiales pueda reconocerse un beneficio pensional con base en lo estatuido
por las normas que regulan el régimen general de pensiones, encuentra sustento en que la
Constitucién no plante6 diferenciaciones entre los pensionados. Lo que si prescribid, fue una
proteccién mucho mas sélida a quienes se encontraban en la tercera edad y por ello eran

excluidos del mundo laboral[50].

Asi las cosas, en cada caso concreto debe evaluarse si resulta mas favorable al peticionario
el estudio del reconocimiento pensional con las reglas del régimen especial o con las del
general, y asi lo han hecho en reiteradas oportunidades esta Corporacién y el Consejo de
Estado. He aqui algunos ejemplos:

a) En aquellos casos en que la administracion negaba sustituciones pensionales fundandose
en el Decreto 224 de 1972, articulo séptimo[51], se ha preferido ordenar el reconocimiento

pensional en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 46, 47 y 48 de la Ley 100 de
1993 en su versidn original, que exigia del afiliado que fallece dos posibilidades: (i) que al
momento de la muerte se encontrara cotizando al sistema y tuviese por lo menos 26

semanas Y (ii) que no figurando como activo cotizante, haya aportado cuando menos 26



semanas en el ano anterior del fallecimiento[52].

b) Cuando se niegan prestaciones a determinadas personas porque no se encuentran

enlistadas en la norma que regula el régimen especial. Asi, por ejemplo, el Consejo de
Estado ha determinado que es preciso acudir a las normas que regulan el régimen general
cuando se pretenda el reconocimiento de la pensién de sobrevivientes regulada en el
Decreto 224 de 1972, ya citado, por cuanto aquel solo incluye como beneficiarios al
conyuge y a los hijos menores de edad, cuando el primero incluye, ademas, a los padres y

hermanos en condicion de invalidez[53].

c) En un caso similar al que nos convoca, la administracién reconocié el 100% de una
sustitucion pensional a la cényuge del causante, desconociendo cualquier derecho que le
llegare a corresponder a la compafiera permanente, al aplicar en estricto sentido el numeral
primero del articulo sexto del Decreto 1160 de 1989, que disponia reconocer la sustitucién

pensional “(...) en forma vitalicia al cdnyuge sobreviviente vy, a falta de éste, al compafiero o
a la compafiera permanente”. El Consejo de Estado, luego de hacer un analisis del concepto
“familia” a la luz de los postulados constitucionales, considerd que no habia justicia alguna
en privar a la compafiera permanente de la proporcién prestacional porque, hacerlo,

desnaturalizaba los objetivos para los cuales fue creada la pensiéon de sobrevivientes[54].

6. Breve analisis de la evolucién jurisprudencial respecto a los derechos pensionales de la

conyuge y la compafiera permanente

Amplia ha sido la jurisprudencia en lo que tiene que ver con el tratamiento igualitario que
debe prodigarsele a la cényuge y a la compafiera permanente, en asuntos pensionales,
especialmente cuando aquellas se presentan a reclamar el derecho prestacional como
presuntas  beneficiarias. Asi, previo a la promulgacién de la Ley 797 de 2003, esta

Corporacion ya habia establecido algunas pautas sobre el asunto, incluso, desde tempranos

pronunciamientos.

Se habia manifestado, por ejemplo, en la Sentencia T - 190 de 1993[55], que el principio
de igualdad aplica entre cényuges y compafieras permanentes porque “(...) siendo la
familia el interés juridico a proteger, no es juridicamente admisible privilegiar un tipo de
vinculo especifico al momento de definir quién tiene derecho a este beneficio”. A su vez, la

Corte expresd en el mencionado fallo que existe razonabilidad en el hecho de que, al



momento de definir los beneficiarios de la prestacion, el legislador haya acogido el criterio
material, relacionado con la convivencia efectiva al momento de la muerte del causante, y

no solo el formal, relacionado con el matrimonio[56].

Lo dicho conduce a que “(...) [t]Jodas las prerrogativas, ventajas o prestaciones y también
las cargas y responsabilidades que el sistema juridico [establece] a favor de las personas
unidas en matrimonio [sean] aplicables, en pie de igualdad, a las que conviven sin
necesidad de dicho vinculo formal”[57]. Incluso, aquel postulado ha de ser aplicado sin
que sea imprescindible la existencia de un desarrollo legal que asi lo establezca. Sobre el
punto, en la Sentencia T - 018 de 1997[58], hablando del articulo 42 de la Constitucién
Politica, se dijo que: “(...) [e]ln efecto, como tal norma consagra la igualdad constitucional
entre las familias constituidas por vinculos juridicos o naturales, los derechos que se
originen en uniones de hecho (...), pueden ser alegados sin que para ello sea imprescindible

un elaborado desarrollo legal”.

Ahora bien, una vez reconocida la igualdad de trato para las instituciones del matrimonio y
la unién marital de hecho, esta Corporacion llegé a afirmar, en ese primer desarrollo
jurisprudencial, que podria darse el caso en que el derecho de la compafera permanente
primara sobre el de la conyuge al comprobarse que (i) en la vida de casados, no se
observara “convivencia, apoyo y soporte mutuo” vy (ii) tal situacién si se hubiese dado con la
compafera permanente. De igual forma, establecié que si esta Ultima, no lograba
demostrar tal convivencia en los dos Ultimos afios de vida del causante[59], tampoco
podria acceder al derecho, precisamente porque no se encontraria acreditada la existencia

de una “familia”, fin Gltimo que pretendia proteger la sustitucién pensional[60].

En la Sentencia T - 566 de 1998[61], esta Corte concluyd que la demostracion de esa
convivencia con el causante en sus Ultimos afios de vida, derivaba de dos premisas
fundamentales: “(...) por un lado, de la norma constitucional que define que la familia se
puede crear por vinculos naturales o juridicos y que sus dos modalidades de creacién
merecen idéntica proteccién, y, por el otro, del objetivo que persigue la pensién de

sobreviviente, cual es el garantizarle al cdnyuge o compafiero supérstite los recursos
necesarios para mantener un nivel de vida similar al que tenia antes de la muerte del
conviviente que gozaba de una pension”. Asi se observa que, en esos primeros afios de

jurisprudencia, fue amplio el valor que se le dio a la convivencia real entre el causante y la



presunta beneficiaria de la prestacion. A tal punto que este criterio fue asumido como el
determinante al momento de resolver posibles conflictos que surgieran entre

peticionarios[62].

Para aquella Corte, que se exigiera una convivencia minima con el causante, obedecia a dos
razones principalmente: la primera, a la proteccién de la familia, como ya se ha dicho; y la
segunda, a la proteccidn del patrimonio, (...) de posibles convivencias de Ultima hora que
no se configuran como reflejo de una intencion legitima de hacer vida marital, sino que
persiguen la obtencién del beneficio econdmico que reporta la titularidad de una pension de

vejez 0 invalidez”[63].

De alli que el legislador, en el marco de su libertad, y respetando siempre los principios
constitucionales, tenga la potestad de definir los tiempos de la convivencia y asi perseguir

la finalidad senalada.

Esta igualdad en materia pensional de que gozan la conyuge y la compafera permanente,
permitié abrir campo a la regulacién de la situacidn particular en la que, existiendo un
vinculo juridico con la primera, pueda presentarse una separacién de hechoy, a su vez, la

presencia de la convivencia con una compafera permanente.

Situacién que ya planteaba un problema constitucional si se asume que la sustitucién
pensional pretende la proteccién de la familia, pues matrimonio y unién marital de hecho
subsistirian al tiempo en ese caso, y por ello no seria posible negar la prestacién a la
cényuge cuando el vinculo con ella sigue vigente y, por lo tanto, subsisten obligaciones
como las relacionadas con los alimentos y la ayuda mutua, pero tampoco lo seria, negar el
derecho a la compafiera permanente, pues, la convivencia real y efectiva debe valorarse

preeminentemente.

En conclusion, es asi como la jurisprudencia constitucional, al afirmar que la cényuge y la
companera permanente estaban amparadas por el principio de igualdad, dio los primeros
pasos para que el legislador, precisamente evitando cualquier superposicion de la una
frente a la otra, redactara la Ley 797 de 2003, en el sentido en que se expondra en el

capitulo que sigue.

7. Marco normativo y Jurisprudencial relacionado con el reconocimiento de la sustitucion



pensional, en casos como el presente. (Aplicacién literal b del articulo 13 de la Ley 797 de
2003)

Lo primero que debe manifestarse es que, contrario a lo expresado por el a - quo -en lo que
tiene que ver con la calidad de beneficiarios-, la pensidn de sobrevivientes y la sustitucion

pensional no deben cumplir requisitos distintos para que la administracion proceda a
estudiar su posible reconocimiento. La diferencia de estas dos instituciones radica en que,
la primera de ellas, constituye un beneficio que se otorga a los familiares del fallecido,
siempre que este Ultimo, sin haberse pensionado por vejez o invalidez, haya cotizado al
Sistema General de Seguridad Social en Pensiones un nidmero minimo requerido de
semanas (que segun la Ley 797 de 2003, serian 50 en los tres afios previos al deceso)[64].
La segunda prestacidn, tiene las caracteristicas de una transmisién, pues, la entidad

administradora de pensiones, debid reconocer y pagar una pensién de vejez o invalidez al
causante y aquella es la que se traslada a sus beneficiarios, en la misma cuantia, monto e

incrementos que la pensidn que devengaba aquel[65].

En cualquier caso, sea cual sea la naturaleza de esta prestacion (sustitucién o pensién de
sobrevivientes) su finalidad es la de proteger a la familia del de cujus, de los efectos

adversos que, en materia econémica y emocional, trae aparejada su muerte. Asi, esta
Corporacién ha entendido que esa finalidad se halla fundada en principios constitucionales
como el “(...) de reciprocidad y solidaridad entre el causante y sus allegados”[66], a través
del cual se evidencia la injusticia que devendria en dejar a la parte sobreviviente, soportar
“las cargas materiales y espirituales”[67] en soledad. De alli que no cualquier familiar se
hace merecedor de este reconocimiento prestacional, pues, es el afecto existente entre
causante y beneficiarios, nacido de la cercania y de la existencia de relaciones sélidas y

duraderas, el que da pie a que aquel se produzca.

Y es en este punto donde el principio de solidaridad se manifiesta: invitando a pensar, que
quien se ve desprotegido repentinamente por el fallecimiento de persona alguna, merece la

proteccion del Estado para lograr su plena realizacién (no solo econémica).

Sobre esta base teleoldgica es que la normatividad establecié quiénes podrian tener acceso
a la pensién de sobrevivientes y/o sustituciéon pensional. Para lo cual, la Ley 797 de 2003,

en su articulo 13, que modificé el articulo 47 de la Ley 100 de 1993, refiriéndose al asunto,



decreté que tienen derecho, entre otros: (i) la cdnyuge o compafera, que teniendo mas de
30 aflos, haya convivido con el causante por lo menos los Ultimos 5 afios de vida de aquel,
(ii) la cényuge o compafera permanente, de manera temporal, siempre que tenga menos
de 30 afios de edad, (iii) en caso de convivencia simultanea durante los Ultimos 5 afios, el
derecho les correspondera a la compafiera permanente y a la cényuge a prorrata[68], y
(iv) al no existir convivencia simultdnea, pero si unién conyugal con separacién de hechoy
convivencia con compafiera permanente, a aquellas les correspondera una proporcion de la
prestacién de conformidad con el tiempo de convivencia que hayan tenido con el causante,
siempre que la Ultima haya convivido con éste por mds de 5 afios con anterioridad a su

muerte; situacién establecida por el legislador por varias razones:

(i) Porque la institucién del matrimonio y la de la unién marital de hecho tienen diferencias
sustanciales, sin que por ello sea posible concluir discriminacién alguna[69]. Quiza la
diferencia sustancial de mayor entidad podria ser que el matrimonio tiene un origen
contractual y vincula juridicamente a las partes, contrato que no se da en la unién marital
de hecho, lo que quiere decir que, en las dos instancias, aun cuando la cohabitacidon se da
de forma analoga, la primera de ellas exige una ritualidad adicional, cual es la de contratar

con la pareja la comunidad[70].

(ii) Porque, en lo relacionado con el régimen patrimonial de los cdnyuges y/o compaferos
permanentes, esta Corte ha manifestado que las diferencias que se puedan encontrar en la
regulacion de estas dos instituciones[71], obedece al distinto caracter de aquellas. No
obstante, tales diferencias se hallan fundamentadas en criterios razonables y dependen
directamente de la forma en que la pareja define las formas de la convivencia, sean estas el

matrimonio o la unién marital de hecho.

(iii) Porque, y en esto el legislador puso especial atencién al momento de redactar la Ley
797 de 2003, las consecuencias que trae aparejadas la figura de la separacién de cuerpos
en el matrimonio, que, pudiendo ser judicial o de hecho, son distintas en cada caso, asi: (i)
en el primer evento, se disuelve la sociedad conyugal[72], (ii) en el sequndo, no ocurre
tal[73].

El hecho de que no se disuelva una sociedad conyugal al momento en que se produzca una

separacién de hecho, hace que juridicamente sea imposible el reconocimiento de una



sociedad patrimonial cuando se inicie una nueva convivencia con otra persona. Con ello se
pretende “(...) evitar la coexistencia de sociedades universales y la confusién de

patrimonios”[74].

(iv) Por ultimo, esta Corporacién ha aceptado la tesis, también sustentada por la Corte
Suprema de Justicia, en la que se establece que el legislador, en el marco de la libertad de
que dispone para regular la materia, le era permitido establecer que una persona que, no

conviviendo con el causante los Ultimos afios de su vida, pero con quien este Ultimo
mantenia una sociedad conyugal vigente derivada de la separacion de hecho, fuere una de

las posibles beneficiarias de la pension de sobrevivientes o sustitucién pensional.

Asi, en las Sentencias T-090 de 2016 y T - 015 de 2017, esta Corte acogid la tesis expuesta
por la Sala Laboral de ese Alto Tribunal, autoridad que interpreté la medida adoptada por el
legislador, de la siguiente manera: la condicién exigida para el reconocimiento pensional a
la compafiera permanente es que haya convivido, cuando menos, los 5 Ultimos afos con el
causante, requisito que no puede exigirse a la cdnyuge, de quien el causante se separé de
hecho, precisamente porque la institucién de la separaciéon implica la no continuidad en la
convivencia. Empero, justamente para cumplir con la finalidad de la norma, que es la de
otorgar el beneficio pensional a quien demuestre la convivencia efectiva, la conyuge en ese
caso debe comprobar que conviviéo al menos 5 afios con el causante, en cualquier

tiempo[75].

En sintesis, tanto la Ley 797 de 2003, como la jurisprudencia constitucional, han admitido
que en aquellos casos en que respecto de un causante existe: (i) una conyuge supérstite,
con quien hubo separaciéon de hecho, pero cuya sociedad conyugal nunca fue disuelta y (ii)
una compafera permanente con quien convivid 5 o0 mas afios con anterioridad a su

fallecimiento, la pensidon de sobrevivientes o sustitucion pensional -segln sea el caso-, debe
reconocerse a aquellas en proporcion al tiempo compartido con el causante (sin perjuicio de
que existan otros beneficiarios con igual derecho, v. gr., hijos menores de edad, en

condicién de invalidez o mayores de edad que tengan la calidad de estudiantes).
8. Resolucién del caso concreto

Como fue advertido por esta Sala, corresponde determinar si en el caso concreto se vulneré

el derecho al debido proceso de las accionantes, al momento en que la administracién negd



el reconocimiento y pago de la sustitucidn pensional que percibia en vida el sefior Orlando
Antonio Ortiz Uribe, con fundamentos disimiles, expuestos en las Resoluciones No.
2016060071351 del 29 de julio de 2016 y 2017060042332 del 1 de marzo de 2017.

De acuerdo con lo sefialado supra la Corte debe verificar, los siguientes puntos:

a. Si resolver el caso a la luz del Decreto 1160 de 1989, sin atender que algunas de sus
disposiciones fueron declaradas nulas por el Consejo de Estado, constituiria la existencia de

un defecto sustantivo.

b. Si la aplicacién que la entidad accionada dio a la normatividad que desarrolla el régimen
especial del Magisterio, es razonable y no resulta discriminatoria en relaciéon con lo

reglamentado por el régimen general de pensiones. En otras palabras, debe determinarse si
-a la luz de la jurisprudencia sefialada-, existen elementos juridico-facticos, para concluir

que debe aplicarse el literal b, del articulo 13 de la Ley 797 de 2003.

c. Si de los elementos materiales de prueba que se encuentran en el expediente, puede
concluirse la  existencia de una controversia entre las presuntas beneficiarias de la
prestacién, que active la competencia de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa para la

definicion del derecho.
8.1. En relacién con el presunto defecto sustantivo

Se ha entendido que existe un defecto sustantivo, entre otros casos, cuando la
administracién, al resolver las peticiones que le ocupan, fundamenta sus decisiones en

normas que han sido retiradas del ordenamiento juridico.

Como se ha visto, la Secretaria de Educacion de Antioquia, al resolver la primera peticién
elevada por las accionantes, se limité a sefialar a través de la Resolucién No.
2016060071351 del 29 de julio de 2016, que en el caso objeto de estudio existia una
controversia entre las reclamantes de la prestacion, razén por la cual no habia lugar a

reconocerla, hasta tanto el asunto fuera zanjado por un juez competente. Luego, al estudiar
el recurso de reposicion interpuesto contra ese acto administrativo, afirmé en la Resolucion
No. 2017060042332 del 1 de marzo de 2017, que de acuerdo con el Decreto 1160 de 1989,

la sefiora Adarmenia Diaz Espitia (...) no [habia] perdido la calidad de cédnyuge dado que al



momento del fallecimiento del educador Orlando Antonio Ortiz Uribe, no existia divorcio del

matrimonio civil, ni nulidad del matrimonio civil o eclesiastico, sin embargo, esto no
[queria] decir que le [asistiera] el derecho a la sustitucidn, pues el requisito indispensable
para dicho reconocimiento es la convivencia hasta el dia del fallecimiento del educador”.
Procediendo a sostener, en el parrafo subsiguiente, que como ambas demostraban su
derecho a la prestacién, en todo caso, habia que remitirlas a la jurisdiccién contencioso

administrativa para que en ese escenario se definiera a quién debia otorgarsele la pension.

En punto a las normas que fueron tenidas en cuenta por la entidad para resolver el recurso
interpuesto, cabe destacar, que el Decreto 1160 de 1989, en su articulo sexto original,
habia enlistado los beneficiarios de la prestacidn, quienes serian de manera preeminente:
el conyuge, y a falta de este, la compafiera permanente (falta el cényuge cuando acaecio su
muerte, o se declar6 la nulidad del matrimonio o el divorcio). La misma norma, en su
articulo séptimo, sefialaba que el cdnyuge sobreviviente pierde el derecho a la sustitucion
pensional cuando, al momento del fallecimiento del causante, “no hiciere vida en comdn

con él”, salvo que en la separacién no haya tenido culpa.

Asi, la administracién encontré que, a pesar de no existir divorcio o nulidad del matrimonio
celebrado entre la sefiora Adarmenia Diaz y el sefior Ortiz Uribe, aquella no podia acceder al
derecho porque la convivencia hasta el momento del fallecimiento del causante no se

habia producido.

No obstante, olvidd prever la accionada que la norma citada, en algunos de sus apartes, fue
declarada nula por el Consejo de Estado como se advirtié en el fundamento 5 supra. En
dicha providencia, esa autoridad judicial encontré que, la expresién “a falta de este”
contenida en el numeral primero del articulo sexto: “(...) implica que quien es pareja del
pensionado en unién libre solo sera considerado como beneficiario de la sustitucién si no
existe cdnyuge, lo cual vulnera el articulo 42 de la C.P. en concordancia con las normas

gue confieren el derecho a la seguridad social”[76].

Adicionalmente advirtié que los literales a, b y ¢, contenidos en el numeral primero, del
articulo sexto, que supeditaban el derecho de la compafiera permanente a la muerte de la

cdnyuge, la existencia del divorcio o la nulidad del matrimonio previo; tampoco tendrian en



cuenta la convivencia efectiva que la primera de ellas pudiese llegar a tener con el causante
hasta el momento de su muerte, lo que la situaria en una condicién de desventaja irracional

frente a la segunda.

Respecto al articulo séptimo, que permitia que la cdnyuge supérstite tuviese derecho a la
prestacion cuando, a pesar de no haber hecho vida en comuin con el causante en el
momento de su deceso, lograba demostrar que habia sido el difunto quien habia
abandonado el hogar o impedido el acercamiento; se adujo que suponer la posibilidad de
que una persona que no convivia con el fallecido se haga merecedora de la prestacion, iria
en contra de la Constitucion al desconocer que lo fundamental en el reconocimiento

prestacional es la convivencia efectiva al momento de la muerte.
8.2. En relacién con el presunto desconocimiento del precedente

Como ya fue referido en el capitulo 4 de esta providencia, esta Corte ha sido insistente en
ordenar, que en aquellos casos en que el régimen especial suponga menores beneficios que
el régimen general, habra de preferirse este Ultimo en términos de reconocimiento

pensional, por cuanto, resultaria a todas luces injusto aplicar un régimen que, aunque

especial, resulte discriminatorio.

Asi las cosas, la Secretaria de Educacién advirtié que para los miembros del Magisterio, las
reglas de la sustitucién pensional correspondian con lo normado en el Decreto 1160 de
1989, que reglamentd la Ley 71 de 1988. Luego de la declaratoria de nulidad de algunos

de sus apartados por el Consejo de Estado, se concluye que los beneficiarios que aquella
norma enlista en el articulo sexto, serian: (i) el conyuge supérstite; (ii) el compafiero o
compafera permanente; (iii) los hijos menores de 18 afios, invdlidos, y estudiantes; (iv) a
falta de los anteriores, los padres del causante; y, (v) a falta de todos los aludidos, los

hermanos invalidos.

Ahora bien, la norma general, también vigente al momento del fallecimiento del sefior Ortiz
Uribe, era la Ley 797 de 2003. Alli, en el articulo 13, como ya se ha observado, se establecio
una nueva lista de presuntos beneficiarios; incluyendo una precisién particular en el literal
b al decir que: “(...) Si no existe convivencia simultanea y se mantiene vigente la unidn
conyugal pero hay una separacion de hecho, la compafiera o compafiero permanente podra

reclamar una cuota parte de lo correspondiente al literal a en un porcentaje proporcional al



tiempo convivido con el causante siempre y cuando haya sido superior a los Ultimos cinco
anos antes del fallecimiento del causante. La otra cuota parte le correspondera a la conyuge

con la cual existe la sociedad conyugal vigente”.

Esto Ultimo no habia sido contemplado en el régimen especial -asi como tampoco por la
Sentencia del Consejo de Estado que declard nulo el articulo séptimo de la norma sefalada-,
y corresponde en este punto determinar si aquello resulta mas favorable para las

beneficiarias. Para resolver este dilema, se revisaran los posibles escenarios a los que se
llegaria en el evento de reconocer la prestacion de acuerdo con las normas referidas,

Veamaos:

(i) Al aplicar de manera exegética el Decreto 1160 de 1989 -atendiendo la interpretacion
del Consejo de Estado-, y a partir de los documentos obrantes en el expediente, se
concluiria que a la sefiora Adarmenia Diaz Espitia no le corresponde acceder al derecho

porque no hacia vida en comudn con el causante al momento de la muerte. Reconociéndole a
la compafera permanente el 100% de la prestacion, por ser quien convivia con él al

momento del fallecimiento.

(i) Situacién distinta seria aquella en la que, abordando el caso a partir de lo dispuesto en el

régimen general, se reconociera la prestacién a las dos peticionarias aplicando los
porcentajes de acuerdo con las fechas de convivencia -como en su momento lo hizo la
UGPP-.

Desde la perspectiva de los mandatos constitucionales descritos, esta Ultima opcién es la
que mas conviene a las accionantes. Asi como también, es la que mas se adapta a los fines
de la prestacién reconocidos en el fundamento 7 arriba expuesto. Porque mal haria la

administracién en reconocer el 100% de la prestacién a una de ellas, cuando demostrado
esta que: (i) las dos convivieron muchos afios con el causante y que aquel, en el momento
que fuere, tuvo una evidente cercania y afecto con ellas; (ii) hubo ademas dependencia
econdmica, incluso con la cényuge de quien se encontraba separado el causante, como se
desprende de lo manifestado por los sefiores Nelson Alberto Pérez Guzman y Hernan Dario
Villa Sepulveda en sus declaraciones juramentadas; vy, (iii) no se encuentra desacuerdo

alguno entre las presuntas beneficiarias, en lo relacionado con la posibilidad de compartir la

sustitucién pensional, como tampoco lo hubo cuando la UGPP reconocié de aquella forma el



derecho.

Asi, entiende la Corte que hubo un mal proceder por parte de la administracién al: (i) no
aplicar el literal b de la Ley 797 de 2003 para dar solucion al caso concreto, (ii) citar el
Decreto 1160 de 1989 para desconocer el derecho de la cdnyuge, pero no citarlo en lo
relacionado con el derecho que le pudiese asistir a la compafiera permanente, porque al
hacerlo, le hubiese correspondido reconocerlo.

De manera tal, el régimen general contenido en la Ley 797 de 2003, resulta mas favorable

al no discriminar a ninguna de las beneficiarias de esta prestacidn.
8.3. En relacidén con la posible existencia de un defecto factico (punto B)

Argumenta la Secretaria de Educacion, en la Resolucién No. 2016060071351 del 29 de julio
de 2016, que las declaraciones de las accionantes desnudan la existencia de una
controversia en el derecho que les pueda corresponder. Para resolver si aquello es veridico,
o, al contrario, hubo una indebida valoracién probatoria, es preciso sefialar cuales serian,
por ejemplo, las posibles controversias que se pudiesen generar entre cényuge y
compafiera permanente, que hagan necesaria la intervencion de un juez de la Republica

para que aquel dirima el conflicto.

Varias han sido las normas que se han referido a las controversias entre presuntos
beneficiarios de prestaciones, haciendo que la jurisdiccion deba interceder en procura de
soluciones justas. Asi, por ejemplo, encontramos lo estatuido en la Ley 712 de 2001, que
reformd el Codigo Procesal del Trabajo y establecid en su articulo segundo, numeral cuarto,

que, es competencia de la Jurisdiccidon Ordinaria, en sus especialidades laboral vy de
seqguridad social, conocer de:

“Las controversias relativas a la prestacion de los servicios de la seguridad social que se
susciten entre los afiliados, beneficiarios o usuarios, los empleadores y las entidades
administradoras o prestadoras, salvo los de responsabilidad médica vy los relacionados con

contratos”[77].

En ese mismo sentido, la Ley 1204 de 2008[78], en su articulo 6, establece la forma en

que debe definirse la peticién de sustitucion pensional en caso de controversia, asi:



“(...) Si la controversia radica entre cényuges y compafiera (o) permanente, y no versa
sobre los hijos, se procederd reconociéndole a estos el 50% del valor de la pensién, dividido
por partes iguales entre el nimero de hijos comprendidos. El 50% restante, quedara

pendiente de pago, por parte del operador, mientras la jurisdiccién correspondiente defina a
quién se le debe asignar y en qué proporcion, sea cényuge o compafero (a) permanente o
ambos si es el caso, conforme al grado de convivencia ejercido con el causante, segln las
normas legales que la regulan. Si no existieren hijos, el total de la pensién quedara en

suspenso hasta que la jurisdiccidon correspondiente dirima el conflicto.

Si la controversia radica entre hijos y no existiere conyuge o compafiero (a) permanente
que reclame la pensién, el 100% de la pensidn se repartira en iguales partes entre el total
de hijos reclamantes, pero solo se ordenara pagar las cuotas que no estuvieran en
conflicto, en espera a que la jurisdiccién decida. Si existe conyuge o compafero (a)
permanente se asignara el 50% a este o estas(os) y sobre el 50% correspondiente a los
hijos se procedera como se dispuso precedentemente”,

Por su parte, el Decreto 758 de 1990[79], en su articulo 34, establecia que:

“Cuando se presente controversia entre los pretendidos beneficiarios de las prestaciones,
se suspenderd el tramite de la prestacidn hasta tanto se decida judicialmente por medio de
sentencia ejecutoriada a qué persona corresponde el derecho.

Lo anterior, sin perjuicio a que cuando se acredite legalmente la existencia de dos 0 mas
matrimonios y no hubiere separacién legal respecto a uno de ellos se le concedera la

pension al primer cényuge”.

No obstante, debe indicarse que la controversia, como se desprende de la definiciéon que
por aquella otorga la RAE, implica una “discusion de opiniones contrapuestas entre dos o

mas personas”.

Asi las cosas, un conflicto entre presuntos beneficiarios de una prestacién como la que nos
convoca podria darse de maneras diversas. Una de ellas, muy comun por cierto, es aquel
que se presenta entre la conyuge y la compafera permanente cuando las dos pretenden

para si el reconocimiento y pago total de la prestacién. Esta particular forma de

controversia hace que en quien pretende el reconocimiento, confluyan dos posiciones: (i)



afirmar el derecho propio y (ii) desconocer el derecho que el otro invoca; como ocurre
cuando las dos personas afirman haber convivido de manera total con el causante con
anterioridad a su fallecimiento.

Con todo, de las pruebas que se observan en el expediente, no logra extraerse que exista

controversia alguna entre las peticionarias, por las razones que se exponen a continuacion:

8.3.1. Todas las declaraciones juramentadas aportadas, son coincidentes en afirmar que las

peticionarias convivieron en tiempos distintos con el causante
Respecto al tiempo de convivencia con la conyuge, se encuentra que:

a. Los sefiores Nelson Alberto Pérez Guzman y Hernan Dario Villa Sepulveda, declararon en
el ano 2015, que el periodo de convivencia entre el causante y Adarmenia Diaz Espitia,
ocurrid por mas de 28 afos. Lo que significa que, si iniciaron su convivencia en 1962 -afio

del matrimonio-, aquella tuvo que extenderse, aproximadamente, hasta 1990.
Respecto al tiempo de convivencia con la compafnera permanente, se encuentra que:

a. Los sefiores Nelson Alberto Pérez Guzman y Hernan Dario Villa Sepulveda, sobre el
particular, informaron que el causante mantuvo una relacién secreta con la sefiora Maria
Arcangelina Correa Isaza por, aproximadamente, 10 afos, sin informar en qué periodo

finaliz6 aquella.

b. La sefiora Maria Arcangelina Correa Isaza, en el afio 2015, declaré ante Notario Publico
que convivid en calidad de compafiera permanente con el causante, desde el afio 1991
hasta el dia de su fallecimiento. En ello se reafirmé al presentar nuevamente declaracion
juramentada el 27 de abril de 2017.

c. Por su parte, Adarmenia Isabel Ortiz Diaz, hija de la cédnyuge, afirmé el 25 de abril de
2017, que en enero de 1991, su familia se enterd de que su padre estaba conviviendo con

Maria Arcangelina Correa Isaza; convivencia que durd hasta la muerte de aquel.

De la lectura atenta de las declaraciones sefialadas puede extraerse, cuando menos, dos
conclusiones, a saber: (i) en los Ultimos 5 afios de vida del sefior Orlando Antonio Ortiz



Uribe, quien convividé con él, prodigandole los cuidados requeridos, fue la sefiora Maria
Arcangelina Correa Isaza; conclusién sobre la que no se encuentra oposiciéon alguna; y (ii) la
sefiora Adarmenia Diaz Espitia, convivié con el causante, por lo menos 28 afos,
comprendidos entre 1962 y 1990, luego de lo cual se produjo la respectiva separacién de

hecho.

8.3.2. El andlisis efectuado por la UGPP, a la luz del articulo 13 de la Ley 797 de 2003, arrojo

como resultado que las dos peticionarias tenian derecho a la prestacion

Segln se observa en la Resolucién No. RDP 011586 del 14 de marzo de 2016, emitida por la
UGPP, a través de la cual se reconoce una sustituciéon pensional[80] a las solicitantes, se
tuvo en cuenta las siguientes pruebas: (i) Registro Civil de Matrimonio, celebrado entre la
sefiora Adarmenia Diaz Espitia y el sefor Orlando Antonio Ortiz Uribe, en el que “(...) no se
observé nota marginal sobre disolucidon de la sociedad conyugal”; (ii) declaracién
juramentada de la sefiora Adarmenia Diaz Espitia, donde manifesté convivir con el causante
desde 1962 hasta 1990; (iii) declaracién juramentada aportada por la sefiora Maria
Arcangelina Correa Isaza, a través de la cual informa que convivié con el causante desde
1991 hasta 2014.

De acuerdo con tal acervo, la UGPP encontré que ambas peticionarias tenian derecho a la
prestacion, comoquiera que no se observaba conflicto alguno entre ellas, que no existia
contradiccién en los testimonios, que ninguna de las dos desconocia el derecho de la otra y

que, por tanto, les era aplicable la Ley 797 de 2003.

Por ultimo, valdria la pena mencionar que esta Resolucién fue emitida cuatro (4) meses
antes de proferida la Resoluciéon No. 2016060071351 del 29 de julio de 2016, lo que supone
que las pruebas tenidas en cuenta por la Secretaria de Educacién, no pudieron ser

distintas a las estudiadas por la UGPP; y sin embargo, ambas entidades llegaron a

conclusiones incompatibles sobre el mismo supuesto de hecho.

Esto demuestra la existencia de una indebida valoracion probatoria efectuada por la
Secretaria de Educacion de Antioquia, que le condujo a concluir, en la primera decisién, que
dada la controversia presentada entre las solicitantes, el caso debia ser estudiado por un

juez de la Republica que dirimiera tal asunto.



Para terminar, debe llamarse la atencién sobre los distintos motivos que expuso la
administracién para negar el derecho, pues, en la primera resolucién se hablé de una
controversia, en la segunda, se cambié la razén, diciendo entonces que: (i) de acuerdo con

el Decreto 1160 de 1989, la sefiora Adarmenia Diaz Espitia (...) no [habia] perdido la calidad
de cényuge dado que al momento del fallecimiento del educador Orlando Antonio Ortiz
Uribe, no existia divorcio del matrimonio civil, ni nulidad del matrimonio civil o eclesiastico,
sin embargo, esto no [queria] decir que le [asistiera] el derecho a la sustitucién, pues el
requisito indispensable para dicho reconocimiento es la convivencia hasta el dia del
fallecimiento del educador”. Y prosiguié diciendo que: “(...) como ambas peticionarias
[demostraron] su derecho, la una [en calidad] de cédnyuge supérstite y la otra [en virtud de]
la convivencia, [suspendid] el reconocimiento de la sustitucién pensional, hasta que la

justicia ordinaria [decidiera] a quien de ellas le otorga el derecho”.

Sobre estos motivos, debe precisarse que desde una ldgica elemental, no puede decirse:
primero, que la cdényuge tiene derecho a la prestacion porque no ha existido divorcio o
nulidad; segundo, que no lo tiene porque no conviviéd con el causante hasta su

fallecimiento; tercero, que si tiene derecho, pero que como existe una compafiera

permanente que también lo tiene, debe ser un juez el que defina a quién le corresponde el
reconocimiento. Tal situacién solo permite concluir que la Secretaria no comprendia la
forma en que debia aplicarse el Decreto 1160 de 1989, asi como tampoco, reconocio la
existencia de la Ley 797 de 2003, que hubiese permitido dar solucion al caso desde una

perspectiva mas justa, de acuerdo con el precedente de esta Corporacion.
9. Conclusién

De acuerdo con lo demostrado en el plenario y en aplicacion de los antecedentes
jurisprudenciales y normativos citados supra, la Sala Tercera de Revisién concluye que la
Secretaria accionada vulnerd el derecho al debido proceso administrativo de las
accionantes, pues de su actuar se derivo la configuracion de los defectos sustantivo, factico
y desconocimiento del precedente, cuando no aplicé lo prescrito en el articulo 13 de la Ley
797 de 2003, al momento de emitir las Resoluciones No. 2016060071351 del 29 de julio de

2016y 2017060042332 del 1 de marzo de 2017, contando con los elementos de juicio para

hacerlo.



En consecuencia, y en aras de superar la conculcacién descrita, la entidad accionada
deberd dejar sin efectos las resoluciones atacadas y, en consecuencia, emitir un nuevo acto

administrativo en el que se valoren las siguientes situaciones:

(i) Debe analizarse el escenario factico, como ya ha sido expuesto, a la luz de lo establecido
en el articulo 13 de la Ley 797 de 2003. En tal sentido, correspondera a la Secretaria
accionada determinar los porcentajes de la prestacidon que deberan recibir las accionantes,
teniendo en cuenta el tiempo de convivencia que cada una tuvo con el causante, tal y como

lo hizo la UGPP en su momento.

(ii) Incumbe también a la Secretaria, reconocer y pagar a las peticionarias el retroactivo
pensional y los intereses moratorios a que haya lugar, analizando previamente el fendmeno
de la prescripciéon de mesadas, para lo cual deberd tenerse en cuenta lo estipulado en el
articulo 488 del Cédigo Sustantivo del Trabajo.

lIl. DECISION

Con fundamento en las consideraciones expuestas en precedencia, la Sala Tercera de
Revision de la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por

mandato de la Constitucion,
RESUELVE

PRIMERO.- REVOCAR la sentencia proferida el diez (10) de mayo de dos mil diecisiete (2017)
por el Juez Séptimo Civil del Circuito de Oralidad Medellin, que declaré improcedente el
amparo solicitado, y la providencia del veintinueve (29) de junio de dos mil diecisiete
(2017), emitida por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Medellin -Sala Primera de

Decisiéon Civil-, que confirmé en su integridad el fallo del a quo, para, en su
lugar, TUTELAR el derecho al debido proceso de las sefioras Adarmenia Diaz Espitia y Maria

Arcangelina Correa Isaza.

SEGUNDO.- DEJAR SIN EFECTOS las Resoluciones No. 2016060071351 del 29 de julio de
2016 y 2017060042332 del 1 de marzo de 2017, proferidas por la Subsecretaria

Administrativa de la Secretaria de Educacién de la Gobernacién de Antioquia.

TERCERO.- ORDENAR que en el término de cuarenta y ocho (48) horas la Subsecretaria



Administrativa de la Secretaria de Educacién de la Gobernacién de Antioquia, profiera una
nueva Resolucidn teniendo en cuenta las consideraciones expuestas en esta sentencia,

reconociendo el derecho de las accionantes a la sustituciéon pensional, asi como el
retroactivo e intereses a que haya lugar, siempre que no haya operado el fendmeno de la

prescripcion referido en la parte motiva de este fallo.

CUARTO.- LIBRESE las comunicaciones de que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991,

para los efectos alli contemplados.

Copiese, notifiquese, comuniquese, y cimplase.
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado Ponente

ALEJANDRO LINARES CANTILLO

Magistrado

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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matrimonio civil y cesan los efectos civiles del matrimonio religioso, asi mismo, se disuelve
la sociedad conyugal, pero subsisten los deberes y derechos de las partes respecto de los
hijos comunes y, segun el caso, los derechos y deberes alimentarios de los cdnyuges entre

m

SI.

[73] En la Sentencia C - 746 de 2011, se sefiald sobre el particular, que: “En cuanto al
efecto de la separacion de cuerpos sobre la sociedad conyugal, el Cddigo Civil prevé su
disolucién -entre otras causales- por la “separacién judicial de cuerpos”, salvo que los
cdnyuges consientan mantenerla por tratarse de una separacién temporal (C.C., art. 167y
1820). Al contrario, la separacién de cuerpos de hecho no lleva a la disolucién de dicha
sociedad, pudiendo en todo caso ser acordada por los cdnyuges mediante escritura publica

protocolizada ante notario”.
[74] Sentencia C - 193 de 2016.

[75] En ese sentido se ha pronunciado, no solo la Corte Suprema de Justicia (Radicado
40055, M.P. Gustavo José Gnecco Mendoza, 29 de noviembre de 2011), sino esta
Corporacién en sentencias como las que siguen: T-128 de 2016, T-706 de 2015, T-504 de
2015, T-641 de 2014, T-278 de 2013, entre otras.

[76] Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, octubre 12
de 2006, expediente N° 803/99.

[78] Norma que regula la sustitucion provisional de la pensién para beneficiarios



especificos, en aquellos casos en que el causante afirmé en vida la intenciéon de

traspasarles la  prestacion.

[79] Decreto que aprobd el Acuerdo 049 de 1990, a través del cual se expidi6 el

Reglamento General del Seguro Social Obligatorio de Invalidez, Vejez y Muerte.

[80] La prestacién que se sustituyd fue la reconocida al causante mediante resolucién No.
4767 del 8 de marzo de 1993, emitida por la extinta Caja Nacional de Previsién Social
-CAJANAL-.



