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CARENCIA ACTUAL DE OBJETO POR FALLECIMIENTO DE TITULAR DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES-Reiteracién de jurisprudencia

La muerte del titular de los derechos fundamentales en el tramite de la tutela requiere un
analisis particular, en el que se determine el alcance de esa circunstancia frente a la
solicitud de amparo examinada. En todos los casos, a pesar de la carencia actual de objeto
y de acuerdo con las particularidades del asunto, el juez podra: (i) resolver la accién y tener
como actores a los sucesores procesales, siempre y cuando proceda esta figura; (ii)

establecer la configuracién del dafio consumado en estricto sentido, es decir, comprobar la
relacién directa de la muerte con el propdsito de la tutela 'y pronunciarse sobre el fondo del

asunto; o (iii) descartar dicha relacion y declarar la carencia actual de objeto.

CARENCIA ACTUAL DE OBJETO-Fenémeno que se configura en los siguientes eventos: hecho

superado, dafio consumado o situacidn sobreviniente
DERECHO A LA SUSTITUCION PENSIONAL-Naturaleza y finalidad

La sustituciéon pensional es una expresién del derecho fundamental a la seguridad social.
Esta figura tiene como finalidad principal  proteger a las personas que dependian del
causante, quienes por su fallecimiento pueden ver afectado su minimo vital. A partir de ese
propdsito, el articulo 13 de la Ley 797 de 2003 prevé los beneficiarios de la prestacion,
entre los que se encuentran los cényuges, y los compafieros o compaferas permanentes

del pensionado fallecido.
DERECHO FUNDAMENTAL AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Alcance y contenido
DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Posibilidad de controvertir decisidon

ACCION DE TUTELA PARA RECONOCIMIENTO DE SUSTITUCION PENSIONAL-Improcedencia
por configurarse carencia actual de objeto por fallecimiento del titular de los derechos

fundamentales en el tradmite  constitucional



El fallecimiento del demandante impide el ejercicio y el disfrute de los derechos
fundamentales cuyo restablecimiento perseguia a través de la solicitud de amparo. En
particular, la modificacién de la situacién en la que se presentd la tutela, por la muerte del
interesado, tornaria inocuo el eventual reconocimiento de la sustitucién pensional

reclamada en esta sede.

DERECHO A LA SUSTITUCION PENSIONAL-Vulneracién por la UGPP por rechazo de recurso de
reposicién presentado contra acto administrativo inicial sin adelantar una averiguacion
minima para establecer las razones por las que el peticionario no formuld el recurso

directamente
Referencia: Expediente T-6.545.364

Accion de tutela instaurada por Jorge Fabio Santanilla de la Rosa contra la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social -UGPP-

Procedencia: Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota.

Asunto: accion de tutela contra acto administrativo que denegéd el reconocimiento de la
sustitucion pensional. Improcedencia de la solicitud de amparo por la configuracién de la

carencia actual del objeto.
Magistrada sustanciadora:
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Bogota D. C., veintiuno (21) de junio de dos mil dieciocho (2018)

La Sala Sexta de Revisidn de Tutelas de la Corte Constitucional, integrada por el Magistrado
José Fernando Reyes Cuartas, y por las Magistradas Cristina Pardo Schlesinger y Gloria
Stella Ortiz Delgado, quien la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y

legales, ha proferido la siguiente

En el tramite de revisién del fallo de segunda instancia emitido por la Sala Penal del



Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota, el 23 de octubre de 2017, que confirmé la
decision proferida el 14 de septiembre de 2017 por el Juzgado 20 Penal del Circuito de

Bogota, en el proceso de tutela promovido por Jorge Fabio Santanilla de la Rosa contra la
Unidad Administrativa Especial de Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la

Proteccion Social -UGPP-.

El asunto llegd a la Corte Constitucional, en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 32
del Decreto 2591 de 1991, por remisién que efectué la Secretaria de la Sala Penal del

Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogotd. El 27 de febrero de 2018, la Sala NUmero
Dos de Seleccion de Tutelas de esta Corporacidon escogié el presente caso para su

revision[1].
|. ANTECEDENTES

El 12 de septiembre de 2017, el sefior Jorge Fabio Santanilla de la Rosa, a través de

apoderado judicial, promovié accién de tutela en contra de la Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social -en adelante
UGPP-, con el fin de obtener la proteccién de sus derechos fundamentales al minimo vital, a
la seguridad social, a la igualdad y a la vida en condiciones dignas, presuntamente
vulnerados porque la entidad accionada se negd a reconocer la sustitucién pensional que
solicitd, a pesar de que supuestamente demostré su calidad de compafero supérstite de la

causante Marina Fajardo Ramos[2].
A. Hechos y pretensiones

1. Para acreditar el desconocimiento de sus derechos, el actor narré los hechos acaecidos
desde el 11 de octubre de 1956. En particular, sefalé que en esa fecha Marina Fajardo
Ramos contrajo matrimonio catélico con el sefior Octavio Rojas, unién de la que nacié Olga

Patricia Rojas Fajardo.

2. En el mes de marzo de 1969, tras la separacién de cuerpos de los esposos Rojas

Fajardo, el accionante y la sefiora Fajardo Ramos iniciaron una unién marital de hecho.

3. En la Resolucién 9277 del 21 de noviembre de 1980, la Caja Nacional de Prevision



reconocié la pensién de jubilacién en favor de Marina Fajardo Ramos.

4. El 10 de diciembre de 1985, Marina Fajardo Ramos y Octavio Rojas liquidaron y
disolvieron la sociedad conyugal mediante escritura publica num. 1.155 otorgada en la

Notaria Unica del Circulo de Garzén.

5. El 26 de julio de 1998, Octavio Rojas Triana fallecié en el municipio de Garzén, Huila.

Luego, el 23 de octubre de 2016, se produjo la muerte de Marina Fajardo Ramos.

6. El 16 de noviembre de 2016, Jorge Fabio Santanilla de la Rosa elevd peticion ante la
UGPP en la que solicitdé el reconocimiento de la sustitucidon pensional, debido a que fue
compafero permanente de la causante por mas de 47 afios, hasta su fallecimiento. El
solicitante anexd como soporte de su pretensidén una declaracidn extra juicio, que realizé

ante la Notaria 50 del Circulo de Bogota, con la que pretendia acreditar la convivencia.

7. En la Resolucién RDP 004235 del 7 de febrero de 2017, la UGPP negé el
reconocimiento de la sustitucidon porque de las pruebas obrantes en el plenario no pudo
establecer quién convivié con la causante los Ultimos 5 afios. En efecto, la entidad destacé
que en el expediente obraba, de un lado, el registro civil del matrimonio contraido entre
Marina Fajardo Ramos y Octavio Rojas Triana sin notas marginales sobre la cesacién de los

efectos civiles y, de otro, la declaracién del peticionario.

8. Olga Patricia Rojas Fajardo, invoco su calidad de hija Unica de la causante y con “el
poder otorgado por mi padrastro (documento anexado en la solicitud) Jorge Fabio Santanilla
de la Rosa"[3], presenté recurso de “reposicion y/o apelacion” en contra de la Resolucidon
RDP004235 en el que precisé que: (i) el 10 de diciembre de 1985 sus padres bioldgicos,
Marina Fajardo Ramos y Octavio Rojas Triana, liquidaron la sociedad conyugal; (ii) el 26 de
julio de 1998 el sefior Rojas Triana fallecio; y (iii) su padre de crianza convivié con su madre

por mas de 40 afios hasta su muerte.

Como soporte de esas afirmaciones, la recurrente aporté el registro civil de defuncién de
Octavio Rojas Triana y copia de la escritura publica 1.155 de 10 de diciembre de 1985, en la

que se protocolizé la liquidacién de la sociedad conyugal de sus padres biolégicos.

9. En Auto ADP 002472 de 29 de marzo de 2017, la UGPP rechazé el recurso de



reposicion y/o apelacién por falta de legitimacién en la causa de la sefiora Rojas Fajardo, ya
que no acreditd alguna de las calidades previstas en la ley para la presentacién de esos

mecanismos de impugnacion.

La entidad indicé que los articulos 76 a 78 de la Ley 1437 de 2011 regulan la oportunidad y
los requisitos de los recursos contra los actos administrativos. En particular, el articulo 77
ibidem precisa que estos deben interponerse por el interesado, el representante o el
apoderado debidamente constituido, calidades que no fueron acreditadas por la recurrente,

lo que motivé el rechazo de la impugnacién.

Por Gltimo, la unidad precisé que contra esa decisién procedia el recurso de queja, el cual

podia interponerse dentro de los 5 dias siguientes a la notificacion de esa providencia.

10. Jorge Fabio Santanilla de la Rosa, quien tenia 83 afios y padecia
insuficiencia renal crénica, hipertensidon esencial y estrechez uretral no especificada, por
medio de apoderado judicial formul6 accién de tutela en contra de la UGPP, con el propdsito

de obtener la proteccién de sus derechos fundamentales.

B. Actuaciones en sede de tutela

Por medio de auto del 4 de septiembre de 2017[4], el Juzgado 20 Penal del Circuito con
Funciones de Conocimiento de Bogotd admitié la accidn de tutela y corrié traslado de la

demanda a la UGPP para que ejerciera su derecho a la defensa.

Unidad Administrativa Especial de Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la

Proteccion Social -UGPP-

En el trdmite de primera instancia, la UGPP solicité que se declarara la improcedencia de la

accion de amparo.

Tras describir la actuacién administrativa, la unidad adujo que los actos a los que se les

atribuye la afectacién de los derechos fundamentales fueron debidamente notificados y



resolvieron de fondo las pretensiones elevadas por el peticionario, con base en los
elementos de prueba obrantes en el proceso y las normas aplicables al caso. Por lo tanto, la
denegacién de la pensidn cuestionada obedecié Unicamente a que en el tramite el

interesado no acreditd el derecho reclamado.

En particular, la entidad destacé que en la Resolucién 4235 del 7 de febrero de 2017 precisé
que, segun el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, el reconocimiento de la pensién de
sobreviviente en calidad de cényuge o compafero permanente exige la acreditacion de la
convivencia continua e ininterrumpida con el causante por lo menos durante los 5 afos
anteriores a su fallecimiento. A partir de ese requisito, le indicd al solicitante que en el

cuaderno administrativo obraba registro civil del matrimonio celebrado el 11 de octubre de
1956 entre Octavio Rojas y Marina Fajardo Ramos, sin notas marginales sobre la cesacion
de efectos civiles, por lo tanto “no es claro quien convivié los Ultimos afios con la causante,

toda vez que sigue legalmente casada con el sefior Octavio Rojas”[5]

De otra parte, adujo que si bien se interpuso recurso de reposicién contra el acto
administrativo inicial, aquél se presentd por una tercera persona que no demostrd su
legitimacion en la causa, ni invocé la calidad de agente oficiosa del actor. En consecuencia,
de acuerdo con el articulo 77 de la Ley 1437 de 2011, esa entidad rechazé el recurso y

precisé que procedia el de queja, que tampoco fue presentado.

Asimismo, la unidad resalté que el promotor del amparo designdé apoderado judicial
solamente para la presentacion de la accion de tutela y no para la representacion en la
actuacion administrativa, circunstancia que, a su juicio, evidencia el interés de pretermitir

las vias ordinarias para el reconocimiento del derecho reclamado.

Finalmente, la UGPP destacd la existencia de mecanismos administrativos y judiciales al
alcance del actor, tales como la presentacion de una nueva solicitud que contenga todos los
elementos de prueba que demuestren la convivencia. Para la entidad accionada, deben
agotarse las vias ordinarias al alcance del afectado en atencidn al caracter subsidiario de la
accion de tutela, maxime si se considera que en el presente caso se desvirtla el perjuicio

irremediable con la afiliacién del peticionario al Sistema General de Seguridad Social en

salud desde el afio 2008 en el régimen contributivo y en calidad de cotizante.

Fallo de primera instancia



El 14 de septiembre de 2017[6], el Juzgado 20 Penal del Circuito con Funciones de
Conocimiento de Bogotd declaré improcedente la accién de tutela por el incumplimiento del
requisito de subsidiariedad, debido a que el peticionario cuenta con recursos judiciales

ordinarios para controvertir los actos emitidos por la UGPP.

De otra parte, el a quo descartd la existencia de un perjuicio irremediable que tornara
procedente el amparo de forma transitoria, con base en la afiliacion del actor, como
cotizante en el régimen contributivo, al sistema de seguridad social en salud, pues a partir
de esta circunstancia presumid que contaba con los recursos econdémicos suficientes para

solventar sus necesidades basicas.

La impugnacién

El accionante presentd impugnacién en contra de la decisién de primera instancia[7], enla
que precisé que no cuenta con los medios econdmicos para asegurar su subsistencia, razén
por la que su hija de crianza, se vio obligada a afiliarlo al sistema de seguridad social y

pagar las cotizaciones correspondientes.

Asimismo, indicd que a pesar de que la sefiora Rojas Fajardo es educadora, vive de su
salario y provee el sustento de su hija menor de edad, quien asiste a la universidad.

Adicionalmente, contribuye con algunas de sus necesidades basicas, tales como el pago de
una cuidadora, ya que no puede desempefiar algunas de las labores cotidianas por su

propia cuenta.
Fallo de segunda instancia

El 23 de octubre de 2017[8], la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Bogota confirmé la  decision de primera instancia. El ad quem reiteré los argumentos

expuestos en el fallo de tutela impugnado y destacé que la hija de crianza del accionante
asume sus pagos de salud, vela por sus cuidados y provee los recursos necesarios para sus
gastos personales, circunstancia que descarta la configuracién de un perjuicio irremediable
y acredita la improcedencia de la accion de tutela ante la comprobada la existencia de

mecanismos judiciales ordinarios para la satisfaccion de los derechos del peticionario.



D. Actuaciones en sede de revision

A través de auto de 10 de abril de 2018, la Magistrada sustanciadora requirié al promotor
del amparo y a la UGPP para que aportaran elementos de prueba adicionales, en aras de
establecer las condiciones econdmicas y sociales del actor, y determinar la actuacién

administrativa cuestionada.

Respuesta de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones

Parafiscales de la Proteccion Social -UGPP-

La UGPP remitié copia del expediente pensional de la causante Marina Fajardo Ramos y
sefiald que, revisada la pagina web de la Registraduria Nacional del Estado Civil, el sefior
Jorge Fabio Santanilla fallecid. En efecto, adjunté certificacién expedida por dicha entidad en
la que se precisa que la cédula fue “cancelada por muerte” a través de la Resolucion 3588
del 15 de marzo de 2018.

Por su parte, ni el accionante, ni su apoderado judicial, se pronunciaron sobre los

requerimientos elevados a través del auto de 10 de abril de 2018.

Il. CONSIDERACIONES

1.- Corresponde a esta Sala de Revisidon de la Corte Constitucional revisar las sentencias
proferidas dentro de la accidon de tutela de la referencia, con fundamento en los articulos 86
y 241-9 de la Constitucién y 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

Cuestién previa

2.-El sefior Jorge Fabio Santanilla de la Rosa formulé accién de tutela en contra de la UGPP
con el propdsito de obtener el amparo de sus derechos fundamentales al minimo vital, a la
seguridad social, a la igualdad y a la vida en condiciones dignas. En particular, el
accionante identific6 como actuaciones transgresoras de sus derechos, de un lado, la

Resolucion 4235 del 7 de febrero de 2017, en la que se denegd la sustitucién pensional en



su calidad de companfiero supérstite de la causante Marina Fajardo Ramos y, de otro, el Auto
ADP 002472 de 29 de marzo de 2017, que rechazd, por falta de legitimacién en la causa, el
recurso de reposicion formulado por su hija de crianza en contra del acto administrativo

principal.

3.- En el tramite de revisién adelantado en esta sede, la Sala tuvo conocimiento del
fallecimiento del accionante a través de comunicacion remitida por la UGPP, quién aporté
certificado expedido por la Registraduria Nacional del Estado Civil en el que se precisé que a

través de Resolucion 3588 de 15 de marzo de 2018 canceld, por muerte, la cédula de
ciudadania del peticionario.

La accién de tutela fue seleccionada el 27 de febrero de 2018 y repartida al despacho de la
Magistrada sustanciadora el 13 de marzo de 2018, es decir que en el trdmite de tutela se
produjo el deceso del actor. En atencién a esa circunstancia, le corresponde a la Sala

analizar, de manera preliminar, la posible configuraciéon de la carencia actual de objeto

derivada del fallecimiento del accionante.

Carencia actual de objeto por la muerte del titular de los derechos fundamentales cuya

proteccidn se reclama a través de la accion de tutela[9]

4.- El articulo 86 de la Carta Politica prevé que el objeto de la accién de tutela es la garantia
de los derechos fundamentales. Sin embargo, durante el tramite constitucional pueden
presentarse circunstancias que permitan inferir que las vulneraciones o las amenazas
invocadas cesaron porque: (i) se concretd el dafio alegado; (ii) se satisfizo el derecho
fundamental afectado; o (iii) se present6 la inocuidad de las pretensiones de la solicitud de

amparo[10].

Las situaciones descritas generan la extincion del objeto juridico del amparo, razén por la
que cualquier orden de proteccién emitida por el juez en este momento procesal caeria en
el vacio[11]. Este fendmeno ha sido denominado por la jurisprudencia constitucional como
“carencia actual de objeto”, y se ha clasificado en tres categorias generales: (i) el hecho

superado, (ii) el dafio consumado y (iii) la pérdida de interés en la pretension[12].

El hecho superado se configura cuando en el tramite constitucional las acciones u omisiones

que amenazan al derecho fundamental desaparecen por la satisfaccion de la pretensién



perseguida a través de la acciéon de tutela. Bajo estas circunstancias la orden a impartir por

el juez pierde su razén de ser porque el derecho ya no se encuentra en riesgo[13].

No obstante, esta Corporacién ha sefalado que a pesar de la  verificacién del hecho
superado el juez de tutela puede adelantar el estudio del asunto sometido a su
conocimiento y verificar si, de acuerdo con las particularidades del caso, procede el amparo
de la dimensidon objetiva de los derechos conculcados[14]. En ese analisis es posible
efectuar: (i) observaciones sobre los hechos estudiados; (ii) llamados de atencién sobre la
situacion que origind la tutela; (iii) el reproche sobre su ocurrencia y la advertencia sobre la

garantia de no repeticion[15]; y (iv) adoptar medidas de proteccidn objetiva[16].

Por su parte, el dafio consumado corresponde a la situacién en la que se afectan de manera
definitiva los  derechos de los ciudadanos antes de que el juez constitucional logre

pronunciarse sobre la peticién de amparo, es decir, ocurre el dafio que se pretendia evitar
con la accién de tutela. En este escenario la parte accionada no redirigié su conducta para
el restablecimiento de los derechos y cuando, en efecto, se constata la afectacidn

denunciada, ya no es posible conjurarla.

Finalmente, la jurisprudencia ha reconocido que la carencia actual de objeto puede ser
consecuencia de una modificacién de la situacién de hecho que motivo la accién de tutela
que genere la pérdida de interés del actor en la pretensidon. En ese sentido, se ha

precisado que: “es posible que la carencia actual de objeto no se derive de la presencia de
un dafno consumado o de un hecho superado sino de alguna otra circunstancia que
determine que, igualmente, la orden del/de la juez/a de tutela relativa a lo solicitado en la

demanda de amparo no surta ningin efecto”[17]

5.- Ahora bien, en el marco de las categorias descritas, la jurisprudencia constitucional ha
identificado, de forma particular, los escenarios que se configuran cuando se presenta la

muerte del titular de los derechos fundamentales en el tramite de la accion de tutela.

En relacidon con esa circunstancia, la sentencia SU-540 de 2007[18] aclaré que la muerte del

accionante no puede ser clasificada como un hecho superado, ya que este fendmeno esta
intimamente relacionado con la satisfaccion de la pretension elevada en sede de tutela. En
efecto, hizo referencia a la acepcidn general de la expresién, esto es, “vencer obstaculos o

dificultades” y con base en esta sefald que:



“(...) no es posible sostener que la muerte de un ser humano, especialmente
circunscribiéndose dentro del contexto del proceso de tutela en el cual se pretende el
amparo de sus derechos constitucionales fundamentales, se pueda entender como el
vencimiento de un obstdculo o dificultad, pues sin lugar a dudas los efectos de esa muerte
frente a la afectacion de los derechos fundamentales es, mas propiamente, una pérdida o

un dano consumado”

A partir de esas consideraciones, la Sala Plena precisé que la muerte del actor en el tramite
de la tutela se acerca mas a la categoria del dafio consumado y puede provocar un estudio
de fondo. Sin embargo, el analisis en esta hipdtesis no conlleva, necesariamente, a la

concesion del amparo, la emision de correctivos o al reproche de la conducta del sujeto
accionado, pues el juez: (i) puede determinar el incumplimiento de los requisitos generales
de procedencia de la accion previstos en el articulo 86 Superior o (ii) a pesar del

fallecimiento del titular de los derechos descartar la vulneracién denunciada.[19]

6.- En concordancia con el estudio especifico de la muerte del accionante en el tramite de la
tutela, las sentencias T-1010 de 2012[20] y T-162 de 2015[21] identificaron los siguientes

tres escenarios de analisis:

El primero, corresponde a la verificacién de la eventual sucesion procesal, de acuerdo con
las reglas generales de procedimiento. En efecto, el articulo 68 de la Ley 1564 de 2012

seflala que “Fallecido un litigante o declarado ausente o en interdiccién, el proceso
continuara con el cényuge, el albacea con tenencia de bienes, los herederos o el

correspondiente curador (...)"

Para la determinacién de la sucesiéon procesal se debe establecer si la pretensién
perseguida a través de la acciéon de tutela genera efectos en los familiares o herederos del
actor fallecido. En el analisis de esa circunstancia se toma como parametro principal la
relacién entre la pretension y el peticionario, ya que en las solicitudes relacionadas con

derechos personalisimos no puede predicarse la extension de consecuencias sobre terceros.

En los eventos en los que se verifiqgue la sucesion procesal no hay carencia actual de objeto,
pues el juez debera emitir una decision de fondo, en la que decida la vulneracién alegada

con respecto a los sucesores procesales reconocidos.



El segundo, estd relacionado con la configuraciéon del dafio consumado, es decir, la
comprobacion de que la muerte del titular de los derechos tuvo una relacién directa con la

actuacion u omisidn que pretendia conjurarse a través de la accidn de tutela.

En esta hipétesis si bien hay lugar a declarar la carencia actual de objeto el juez puede
pronunciarse sobre el fondo del asunto de acuerdo con los propdsitos referidos en el

fundamento juridico 4 de esta providencia.

Finalmente, el tercer escenario se presenta cuando el accionante fallece en el tramite
constitucional, pero la muerte no tiene relaciéon con el objeto de la accién de tutela
examinada. En este evento se configura la carencia actual de objeto, ya que la solicitud de

amparo pierde su razén de ser y las eventuales 6rdenes de proteccidn caerian en el vacio.

En los casos en los que la muerte del actor no tuvo relacion directa con la pretension
perseguida en la acciéon constitucional, el juez podra pronunciarse sobre la eventual
afectacion de los derechos denunciada, segun los mismos objetivos reconocidos para los

eventos en los que se configure el dano consumado.

7.- En sintesis, la muerte del titular de los derechos fundamentales en el tramite de la tutela
requiere un analisis particular, en el que se determine el alcance de esa circunstancia frente
a la solicitud de amparo examinada. En todos los casos, a pesar de la carencia actual de
objeto y de acuerdo con las particularidades del asunto, el juez podra: (i) resolver la accién
y tener como actores a los sucesores procesales, siempre y cuando proceda esta figura; (ii)
establecer la configuracién del dafio consumado en estricto sentido, es decir, comprobar la
relacion directa de la muerte con el propdsito de la tutela y pronunciarse sobre el fondo del

asunto; o (iii) descartar dicha relacién y declarar la carencia actual de objeto.
El analisis de la muerte del peticionario en el tramite de la presente accion de tutela

8.- Conforme a los escenarios de analisis expuestos, le corresponde a la Sala determinar los
efectos del fallecimiento del demandante, comprobado en esta sede, a través del
certificado emitido por la Registraduria Nacional del Estado Civil y que fue aportado por la
UGPP[22].



9.- En primer lugar, se advierte que la pretension de la accién de tutela guarda estrecha
relacién con los derechos invocados por el peticionario, pues se fundé en su alegada calidad
de compafiero supérstite de la causante Marina Fajardo Ramos y en la convivencia continda
e ininterrumpida con aquélla por mas de 40 afos, sobre la que declard ante la entidad

demandada.

Como quiera que la peticién de amparo se sustentd en una situacidn especifica del actor -la
aparente vulneracion de sus derechos fundamentales por las resoluciones expedidas por la
UGPP-; a partir de una circunstancia que sélo era predicable de ese sujeto -la demostracion
de la calidad de compafiero permanente- y que perseguia una consecuencia que sélo le

atafiia a él -reconocimiento de la sustitucion pensional- se descarta la sucesidon procesal en
el presente caso. En efecto, la decisidon cuestionada estaba intimamente relacionada con el

solicitante y, en principio, no genera efectos en los derechos fundamentales de terceros.

10.- En segundo lugar, no es posible establecer el dafio consumado, en estricto sentido,
debido a que los elementos de conviccién obrantes en el plenario no permiten verificar

una relacién causal entre el propdsito de la tutela y el fallecimiento del actor. A partir del
examen de las pruebas recaudadas, la Sala no puede concluir que la muerte del peticionario

concretd el dafio que se pretendia evitar con la solicitud de amparo.

11.- Por Ultimo, de acuerdo con las reglas jurisprudenciales establecidas en el fundamento
juridico 6 de esta providencia, se advierte que comprobada la muerte del titular de los

derechos fundamentales en el tramite constitucional y descartado tanto el daflo consumado
como la sucesion procesal, en el presente caso se configura la carencia actual de objeto. Lo
anterior, porque de cara a la finalidad de la accién de tutela prevista en el articulo 86
Superior cualquier orden de proteccion emitida en este momento procesal caeria en el

vacio.

En efecto, el fallecimiento del demandante impide el ejercicio y el disfrute de los derechos

fundamentales cuyo restablecimiento perseguia a través de la solicitud de amparo. En
particular, la modificacién de la situacién en la que se presentd la tutela, por la muerte del
interesado, tornaria inocuo el eventual reconocimiento de la sustitucién pensional

reclamada en esta sede.

No obstante lo anterior, en atencidn a las posibilidades de analisis con las que cuenta el juez



de tutela cuando comprueba el fallecimiento del titular de los derechos fundamentales en
el tramite constitucional y considerando la finalidad pedagdgica de las sentencia de revisidn
de la Corte Constitucional, la Sala adelantara el estudio de fondo del asunto examinado con
el propdsito de establecer si en el presente caso se produjo la afectacién de la dimensidn
objetiva de los derechos invocados, que involucre la competencia de esta Corporacion y si
es necesario ordenar correctivos o compulsar copias para las respectivas investigaciones

disciplinarias.
Asunto objeto de revisidn y problema juridico

12.- En el analisis de la posible vulneracién de los derechos fundamentales del accionante
como consecuencia de los actos administrativos de la UGPP, que denegaron el

reconocimiento de la sustituciéon pensional que solicité en su calidad de compafero
supérstite de la causante Marina Fajardo Ramos, la Sala deberd determinar, en primer
lugar, la concurrencia de los requisitos generales de procedencia de la tutela previstos en el

articulo 86 Superior.

En el evento de que se supere el analisis inicial y se determine la procedencia de la solicitud
de amparo, le corresponde a la Sala Sexta de Revisidn resolver el siguiente problema

juridico:

ila UGPP vulneré los derechos fundamentales al minimo vital, a la seguridad social, a la
igualdad y a la vida en condiciones dignas del accionante porque: (i) negé la sustitucion

pensional solicitada por aquél, a pesar de que aportd declaracién en la que dio cuenta de la
convivencia con la causante por mas de 40 afos, y (ii) rechazé por falta de legitimacién en
la causa el recurso de reposicién presentado por la hija de crianza del actor en contra del

acto administrativo principal?

Para decidir la cuestion planteada se abordaran los siguientes temas: (i) la naturaleza y el
alcance de la sustitucion pensional. Reiteracién de jurisprudencia; (ii) el derecho al debido
proceso administrativo y sus manifestaciones en materia probatoria y en la contradiccion

de los actos de la administracion; (iii); y finalmente adelantara el andlisis del caso concreto.

Examen de procedencia de la accién de tutela



Legitimacién en la causa por activa

13.- El articulo 86 de la Constitucién establece la facultad que tiene toda persona para
interponer la accién de tutela por si misma o por quien actle a su nombre, con el fin de
reclamar ante los jueces la proteccidon inmediata de sus derechos constitucionales

fundamentales, cuando quiera que estos resulten vulnerados o amenazados.

En concordancia con ese precepto superior, el articulo 10[23] del Decreto 2591 de 1991
prevé la legitimidad para el ejercicio de esta accién, el cual establece que puede ser

presentada: (i) directamente por el afectado, (ii) a través de su representante legal, (iii) por
medio de apoderado judicial, (iv) por un agente oficioso[24] y (v) pro el Defensor del Pueblo y

los personeros municipales

14.- En el caso bajo examen, Jorge Fabio Santanilla de la Rosa, a través de apoderado,
formuld accién de tutela con el propdsito de obtener la proteccidon de sus derechos
fundamentales, circunstancia que evidencia el cumplimiento del requisito de legitimacion
en la causa por activa. En efecto, la solicitud de amparo se elevé por el titular de los

derechos cuya proteccion se reclama.
Legitimacién en la causa por pasiva

15.- La legitimacién en la causa por pasiva en el marco del tramite de amparo hace
referencia a la capacidad legal de quien es el destinatario de la accién de tutela para ser
demandado, pues estd Ilamado a responder por la vulneracién o amenaza del derecho
fundamental invocado tan pronto estas se acrediten en el proceso[25]. Conforme a los
articulos 86 de la Constitucién y 52 del Decreto 2591 de 1991, la accién de tutela procede
contra toda accién u omision de una autoridad publica que haya violado, viole 0 amenace

un derecho fundamental.

16.- A partir de esas definiciones, es posible concluir que la Unidad Administrativa Especial
de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccidén Social estd legitimada
por pasiva en el caso que se analiza, ya que se trata de una autoridad publica[26] vy el actor

le atribuy6 la afectacion de sus derechos fundamentales.

Subsidiariedad[27]



17.- El inciso 4¢ del articulo 86 de la Constitucidn consagra el principio de subsidiariedad
como requisito de procedencia de la accidn de tutela y determina que “[e]sta accidn sélo
procederd cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que

aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

De la norma transcrita se evidencia que si existen otros mecanismos de defensa judicial que
resulten idéneos y eficaces para solicitar la proteccidon de los derechos que se consideran
amenazados o vulnerados, se debe recurrir a ellos de manera prevalente. Sobre el
particular, la jurisprudencia constitucional ha sehalado que cuando los administrados
acuden a la accién de tutela, no pueden desconocer las vias judiciales previstas en el

ordenamiento juridico, ni pretender que el juez constitucional emita decisiones paralelas a
las del funcionario que debe conocer el asunto en el marco de las competencias

ordinarias.[28]

No obstante lo anterior, en virtud de lo dispuesto en los articulos 86 Superior y 62 del
Decreto 2591 de 1991, aunque exista un mecanismo ordinario que permita la proteccién de
los derechos que se consideran vulnerados, la tutela es procedente si se acredita que: (i) no
es iddéneo ni eficaz, o (ii) a pesar de su aptitud general, resulta inminente la configuracién

de un perjuicio irremediable.[29]

18.- Con respecto al primer supuesto, la aptitud del medio de defensa ordinario debe ser
analizada en cada caso concreto, con base en sus caracteristicas procesales y el derecho
fundamental involucrado. Por lo tanto, la verificacion de un mecanismo judicial que
salvaguarde de manera eficaz las prerrogativas superiores invocadas torna improcedente la
tutela.[30]

19.- En relacién con los medios ordinarios para controvertir actos administrativos, en la
sentencia T-822 de 2002[31], esta Corporacién determiné que en ciertas circunstancias, la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho (hoy medio de control) es un mecanismo
idoneo de proteccion de los derechos fundamentales vulnerados por actos administrativos,
y precisé que esa conclusién exige valorar en cada caso concreto el objeto de la accidn, la
naturaleza del debate que permite plantear, especificamente si es posible un analisis ius

fundamental y el resultado previsible.

En esa medida, si el juez considera que en el caso concreto la preservacién de la legalidad



trae como resultado el restablecimiento pleno y oportuno de los derechos fundamentales
vulnerados, la tutela es improcedente. En contraste, serd procedente si advierte que el
mecanismo de defensa judicial aparentemente prevalente no permite la proteccién eficaz

reclamada.

Ademas del objeto del medio ordinario y el tipo de analisis que posibilita, la tutela puede
desplazar a la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, por la incidencia del tiempo
sobre los derechos fundamentales, pues mientras que el juez administrativo se pronuncia
sobre la legalidad de los actos supuestamente transgresores de las garantias
fundamentales del accionante, la falta de proteccion efectiva y oportuna podria conllevar la
afectacién de los derechos. La incidencia del tiempo en la idoneidad del mecanismo se

manifiesta por alguna de las siguientes circunstancias:

“a) Porque la prolongacion del procedimiento contencioso afectaria desproporcionadamente

el ejercicio efectivo de los derechos fundamentales presuntamente vulnerados o,

b) porque para el momento en que el juez contencioso adopte una decisién, el ejercicio
pleno del derecho fundamental vulnerado no puede restablecerse, y esta situacion sélo

puede ser resarcida econémicamente.”

20.- Adicionalmente, la jurisprudencia ha reconocido el proceso ordinario laboral como uno
de los medio judiciales para la definicién de controversias relacionadas con la prestacion de
los servicios de seguridad social que se generen entre los afiliados, beneficiarios o usuarios,
y las entidades administradoras o prestadoras de tales servicios, de conformidad con lo
establecido en el numeral 42 del articulo 22 del Cédigo Procesal del Trabajo y de la

Seqguridad Social.

En relacién con ese mecanismo y a partir de la comprensidén general del requisito de
subsidiariedad, esta Corporacién ha sefialado en diversas oportunidades que su idoneidad
debe ser valorada frente a las circunstancias especificas del accionante. Por ejemplo, la
sentencia T-456 de 2016[32] considerd que si bien el peticionario podia controvertir el acto
que negod el reconocimiento de la pensidon de sobreviviente, ante la jurisdiccién laboral
ordinaria, sus condiciones de vulnerabilidad tornaban ineficiente el mecanismo “pues de
obligarse al actor a acudir a la jurisdiccién laboral, a su avanzada edad y sin tener en cuenta

que es un tramite que podria durar un tiempo considerable, se tornaria ineficaz la



proteccién de los derechos fundamentales invocados por el demandante.”

Recientemente, la sentencia T-598 de 2017[33] resalté la especial proteccién de las
personas de la tercera edad, que son aquellos sujetos que superaron la esperanza de vida
certificada por el DANE. En esa oportunidad, la  Sala Sexta de Revisidon reiteréd que el
incremento de la probabilidad de que ocurra la muerte como consecuencia de la superacion
de la expectativa de vida justifica que se flexibilice la valoraciéon de los requisitos de la

accion de tutela y preciso que:

“Las personas de la tercera edad que ademas de su condicidn etaria, tengan otra suerte de
limitaciéon o debilidad, bien sea por factores culturales, econémicos, sociales, fisicos o
psicoldgicos, que reduzcan aln mas la posibilidad de interactuar en las mismas condiciones
que el resto, ya no de la poblacién en general, sino del conjunto particular de personas de

la tercera edad, ameritan un trato si se quiere, doblemente especial”

21.- Las consideraciones expuestas contrastadas con las circunstancias bajo examen
permiten establecer que los mecanismos ordinarios con los que contd en vida el actor para
obtener la proteccién de sus derechos fundamentales no resultaban idéneos ni eficaces de
cara a sus circunstancias, contrario a lo afirmado por los jueces de instancia y la UGPP. En
efecto, la prolongacién de los procedimientos judiciales ante la jurisdiccion laboral o
contenciosa administrativa, y el término en el que se decidiria el eventual cuestionamiento
del acto que denegd6 el reconocimiento de la sustitucion pensional resultaban muy
gravosos para el peticionario si se considera que, para el momento en el que elevd la
solicitud de amparo, tenia mas de 83 afios y padecia graves afectaciones de salud, tales
como insuficiencia renal crénica, hipertension esencial y estrechez uretral no

especificada.[34]

En ese mismo sentido, se advierte que de acuerdo con la proteccion especial de las
personas de la tercera edad, el requisito de subsidiariedad debia flexibilizarse, ya que el
demandante, para el momento de presentacion de la tutela, habia superado ampliamente la

expectativa de vida, calculada por el DANE en 73.95 afos[35] y tenia graves problemas de

salud que ameritaban un trato “doblemente especial”.

La carencia actual de objeto comprobada en esta sede confirma la falta de idoneidad de los

medios ordinarios de defensa, pues a pesar del caracter expedito y sumario de esta accion



constitucional el peticionario fallecié antes de que se surtiera el tramite de revisién ante
esta Corporacién. Por lo tanto, la Sala concluye que los mecanismos judiciales al alcance del

actor no le permitian obtener el amparo inmediato de los derechos invocados.
Inmediatez[36]

22.- La jurisprudencia constitucional ha resaltado que de conformidad con el articulo 86 de
la Constitucidn, la accién de tutela no tiene término de caducidad. Sin embargo la solicitud
de amparo debe formularse en un plazo razonable desde el momento en el que se produjo

el hecho vulnerador.

Esta exigencia se deriva de la finalidad de la accién que pretende conjurar situaciones
urgentes que requieren de la inmediata intervencién del juez constitucional. Por ende,
cuando ha transcurrido un periodo considerable y desproporcionado entre la ocurrencia del
evento en el que se vulneraron o amenazaron los derechos fundamentales y la presentacion
de la tutela, se entiende prima facie que su caracter apremiante fue desvirtuado, siempre
gue no se hayan expuesto razones que justifiquen la tardanza para utilizar el mencionado

instrumento constitucional.

23.- En el presente caso la accion fue interpuesta en un término razonable, debido a que el
demandante tardd aproximadamente 6 meses en la formulacién de la tutela. En efecto, el
Ultimo acto administrativo expedido por la UGPP y al que se le atribuyd la alegada
afectacion de los derechos de la accionante se profirié el 29 de marzo de 2017 y la solicitud

de amparo se elevd el 12 de septiembre del mismo afio.

Las consideraciones expuestas previamente dan cuenta del cumplimiento de los requisitos
generales de procedencia de la accidén de tutela bajo examen. En consecuencia, la Sala
emprendera el analisis del problema juridico de fondo anunciado en el fundamento juridico

12 de esta sentencia.

Naturaleza y alcance del derecho a la sustitucion pensional. Reiteracién de

jurisprudencial[37]

24.- El articulo 48 de la Constitucidn Politica establece que la seguridad social es un servicio

publico y un derecho irrenunciable, que el Estado debe prestar en condiciones congruentes



con los principios de eficiencia, universalidad, solidaridad, integralidad, unidad vy
participacién. De manera especifica, el Sistema General de Seguridad Social en Pensiones,
contempla una serie de prestaciones asistenciales y econémicas que amparan los riesgos
de vejez, invalidez y muerte, y desarrolla los derechos a la sustitucién pensional, a la

pension de sobrevivientes y a la indemnizacién sustitutiva, entre otros[38].

25.- Los articulos 12 y 13 de la Ley 797 de 2003, que modificaron los articulos 46 y 47 de la
Ley 100 de 1993, prevén el derecho a la pensidn de sobrevivientes, determinan cuales son
los requisitos para su reconocimiento y precisan que pueden ser beneficiarios, entre otros,
el conyuge o la compafiera o compafiero permanente supérstite que convivieron por lo

menos 5 afos continuos con el causante y con anterioridad a su muerte.

Las normas diferencian dos posibles condiciones del causante al momento de su muerte:
ser afiliado al sistema o  pensionado. Las prestaciones a las que pueden acceder las
personas que dependian del trabajador fallecido son distintas dependiendo de si se trata de
un afiliado o un pensionado, pues los beneficiarios del primero acceden a la pensién de

sobrevivientes y los del segundo a la sustitucién pensional.

26.- La sustitucion permite a los integrantes de la familia del causante que ya estaba
pensionado, siempre que dependieran econdmicamente, total o parcialmente de él,
sucederlo en el derecho con el propdsito de que no queden desprovistos de la fuente de
ingresos de la que derivaban la satisfaccidon de sus necesidades basicas. Por ende, esta
figura no implica un reconocimiento del derecho a la pensién propiamente dicho, sino de la

“legitimacion para reemplazar a la persona que venia gozando de este derecho”[39].

En concordancia con esa finalidad, la  jurisprudencia constitucional ha precisado que la
prestacién en mencién, tiene un rango de fundamental, no solo por su estrecha relacién con
los derechos al minimo vital y a la vida en condiciones dignas, sino también, porque en la

mayoria de casos los beneficiarios son sujetos de especial proteccién constitucional, tales

como adultos mayores, niflos y personas en situaciéon de discapacidad.

27.- En conclusidn, la sustitucion pensional es una expresion del derecho fundamental a la
seguridad social. Esta figura tiene como finalidad principal proteger a las personas que
dependian del causante, quienes por su fallecimiento pueden ver afectado su minimo vital.

A partir de ese propésito, el articulo 13 de la Ley 797 de 2003 prevé los beneficiarios de la



prestacion, entre los que se encuentran los cédnyuges, y los compafieros o compaferas

permanentes del pensionado fallecido.

El derecho al debido proceso administrativo y sus manifestaciones en materia probatoria y

en la contradiccion de los actos de la administracion[40]

28.- El articulo 29 de la Constitucién Politica dispone que las actuaciones judiciales y
administrativas deben desarrollarse con respeto del debido proceso, en aras de evitar
arbitrariedades derivadas del ejercicio del poder publico. En relaciédn con el contenido del
derecho en mencidn, la sentencia T-001 de 1993[41], establecié que se trata del conjunto

de garantias que protegen al ciudadano y aseguran la recta y cumplida administracién de
justicia, el respeto por la seguridad juridica y la fundamentacién de las resoluciones
judiciales conforme a derecho. Asi pues, es “debido” todo tramite judicial o administrativo
que satisface los requerimientos, condiciones y exigencias para garantizar la efectividad del

derecho material.

Especificamente, el debido proceso comporta la obligacion  correlativa a cargo de la
administracién, de llevar a cabo procedimientos justos y adecuados, lo cual implica que
cada acto que se dicte en el marco de aquellos, debe observar las garantias procesales y
los principios constitucionales que rigen la funcién publica (articulo 209 Superior).[42] Por lo
tanto, genera derechos concretos para los administrados, tales como conocer las
actuaciones de la administracion, solicitar y controvertir las pruebas, ejercer con plenitud la
defensa, impugnar los actos administrativos y gozar de todas las garantias establecidas en

su beneficio.[43]

29.- En atencién a la necesidad de contar con instancias de comunicacién entre el Estado y
los asociados regladas de forma clara y precisa, en las que las partes conozcan sus cargas
y derechos, la Ley 1437 de 2011[44] regulé el procedimiento administrativo. En efecto,
como se vera, dicha normativa establecié las reglas que rigen, entre otros aspectos del
proceso, la actividad probatoria en el marco de las actuaciones administrativas y los medios

de impugnacién de los actos de la administracién.

El debido proceso y las reglas que rigen la actividad probatoria en las actuaciones

administrativas



30.- La proteccién del derecho al debido proceso se extiende a los procedimientos
administrativos y judiciales, por ende abarca las actuaciones relacionadas con la valoracién
de los elementos presentados por los sujetos que intervienen en dichos tramites. La
determinacién de las implicaciones de la prerrogativa en mencién en el escenario
probatorio exige partir del reconocimiento de una de las principales cargas procesales de
las partes, que corresponde a la demostracién de los hechos que se alegan como

fundamento de las pretensiones.

A partir de esa carga, cabe precisar que de conformidad con el articulo 40 de la Ley 1437 de
2011, durante la actuacion administrativa y hasta antes de que se profiera la decisién de
fondo en el procedimiento, se pueden aportar, pedir y practicar pruebas y seran

admisibles todos los medios de prueba sefialados en el Cédigo de Procedimiento Civil,
remisién que actualmente se entiende dirigida a los medios de prueba contenidos en el

Cddigo General del Proceso.

En particular, el articulo 165 del CGP[45] determina que son medios de prueba la declaracién
de parte, la confesiéon, el juramento, el testimonio de terceros, el dictamen pericial, la
inspeccién judicial, los documentos, los indicios, los informes y cualquier otro medio que

sea (til para la formacién del convencimiento del juez.

Adicionalmente, el articulo 176 de la mencionada normativa[46] dispone que las pruebas
deberan ser apreciadas en conjunto, de acuerdo con las reglas de la sana critica, y sin
perjuicio de las solemnidades prescritas en la ley sustancial para la existencia o validez de

ciertos actos.

31.- Las disposiciones referidas evidencian que en el marco de los procesos administrativos,
los ciudadanos tienen un amplio margen de acciéon en materia probatoria, ya que pueden
acudir a diversos medios de prueba, los cuales merecen una valoracién integral y critica

por parte de la autoridad. Sin embargo, esa libertad no releva a los interesados de su carga

principal, que corresponde a la demostracién de los hechos que sustentan sus pretensiones.

El derecho de contradiccién y la presentacidon de recursos en el procedimiento

administrativo



32.- Una de las manifestaciones del debido proceso y especificamente del derecho de
defensa es la posibilidad de controvertir las decisiones emitidas en los tramites judiciales y

administrativos. En efecto, la jurisprudencia constitucional ha precisado que:

“La efectividad de ese derecho en las instancias administrativas supone la posibilidad de
que el administrado interesado en la decision final que se adopte con respecto de sus
derechos e intereses, pueda cuestionarla y presentar pruebas, asi como controvertir las que
se alleguen en su contra (CP, art. 29), pues, a juicio de la Corte, de esta forma se permite
racionalizar el proceso de toma de decisiones administrativas, en tanto que ello

evidentemente constituye un limite para evitar la arbitrariedad del poder publico.”[47]

La posibilidad de cuestionar las actuaciones administrativas estd regulada en la ley a través
de las reglas de procedimiento, las cuales cumplen una doble funcidn, pues sirven para
materializar principios como la igualdad y la seguridad juridica, y a su vez, permiten
efectivizar la garantia de contradiccién y de defensa. De esta manera, las reglas procesales
si bien imponen cargas a los asociados aquellas en principio no resultan irrazonables y

desproporcionadas, por lo que deben ser observadas para la realizacién efectiva del

derecho al debido proceso.

La contradiccion de los actos administrativos esta regulada en los articulos 74 a 82 de la
Ley 1437 de 2011, que prevén los recursos que proceden, la oportunidad y la forma de

presentacién, los requisitos de formulacion, el tramite y la decision.

En efecto, esas disposiciones precisan que contra dichos actos proceden los recursos de
reposicién y de apelacién de forma principal, y el de queja cuando se rechace la alzada, los
cuales deben ser formulados por escrito en la diligencia de notificacién personal o dentro de

los 10 dias siguientes al momento en el que se surte la notificacion.

33.- Por su parte, el articulo 77 ibidem prevé la legitimacién en la causa cuando sefiala que
los recursos deben ser interpuestos por: “(...) el interesado o su representante o apoderado

debidamente constituido.” Asimismo, precisa que sdélo los abogados en ejercicio podran ser
apoderados y que el recurrente que actle como agente oficioso, deberd acreditar la calidad
de abogado en ejercicio y prestar la caucion que se fije para garantizar que la persona por

quien obra ratificara su actuacion dentro del término de dos meses.



Por lo tanto, la legitimacion para controvertir actos administrativos definitivos de caracter
particular esta radicada principalmente en el interesado, quien puede actuar a través de su
apoderado, su representante 0 agente oficioso. En el caso de que se invoque la agencia
oficiosa esta s6lo podra adelantarse por abogados en ejercicio, quienes deben cumplir con

cargas adicionales que garanticen la ratificaciéon de la actuacién por parte del interesado.

Las reglas de legitimacion descritas juegan un papel relevante en el ordenamiento juridico
en la medida en que son instrumentos de ordenacion del procedimiento fundados en el
reconocimiento de la autodeterminacién y la libertad de los individuos, ya que, en principio,
los titulares de los derechos son los Unicos llamados a ejercerlos y a evitar que terceros

dispongan arbitrariamente sobre los intereses que se debaten ante la administracién.

34.- Ahora bien, las cargas procesales que rigen la actuaciéon administrativa si bien son de
obligatorio cumplimiento para los peticionarios, no pueden ser aplicadas por las autoridades
de forma automatica e irracional, de manera que se conviertan en un obstdaculo
infranqueable para el ejercicio del derecho sustancial, mdxime cuando los solicitantes son
sujetos de especial proteccion constitucional. En efecto, la primacia del derecho sustancial
sobre las formas prevista en el articulo 228 Superior impone la evaluacién de la finalidad

de la regla procesal y las circunstancias de las personas que acuden a la administracion.

A partir de esas consideraciones, la jurisprudencia constitucional ha indicado que en el
marco de las actuaciones judiciales y administrativas: “las normas procesales deben ser
entendidas como medios que permiten la materializacion de los derechos subjetivos de los
individuos y, en ese sentido, deben aplicarse en armonia con la finalidad por la que

propenden.”[48]

En concordancia con ese alcance de las cargas procesales, el articulo 32 de la Ley 1437 de
2011 previd los principios que rigen las actuaciones administrativas, entre los que se

resaltan por ser relevantes para el caso bajo examen:

(i) el debido proceso, de acuerdo con el cual el tramite debe adelantarse
conforme a las reglas establecidas previamente en la ley y con plena garantia de los

derechos de representacién, defensa y contradiccion;



(ii) la igualdad, que implica el trato y la proteccién especial de las personas que por
su condicion econdmica, fisica 0 mental se encuentran en circunstancias de debilidad

manifiesta;

(iii) la eficacia, segun el cual “las autoridades buscaran que los procedimientos
logren su finalidad y, para el efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente
formales, evitaran decisiones inhibitorias, dilaciones o retardos y saneara las irregularidades

procedimentales que se presenten, en procura de la efectividad del derecho material”[49],

y

(iv) la eficiencia, que impone el impulso oficioso de los procedimientos y el uso de
medios expeditos de comunicacion, en aras de que los tramites se adelanten con diligencia

y sin dilaciones injustificadas.

Con base en los principios en mencion, resulta claro el andlisis que debe efectuar la
administraciéon cuando evalla el cumplimiento de las reglas procesales, pues si bien tiene
que considerar las normas que rigen las cargas, también debe valorar la especial proteccion
de personas en situacion de debilidad manifiesta, la efectividad del derecho material y el
desarrollo de un proceso célere que responda de manera oportuna a las necesidades de

quienes acuden a la administracion.

35.- Asi las cosas, la contradiccién de los actos de la administracion estd ampliamente
regulada en la legislacién procesal, por lo que los asociados tienen la carga de observar
dichas reglas para que el ejercicio de su derecho de defensa sea efectivo, las cuales no se
muestran, prima facie, desproporcionadas o irrazonables. Con todo, la verificacién de los
requisitos formales exige que las autoridades evallen la finalidad de la regla, asi como las
circunstancias del peticionario y consideren, de forma particular, el principio de prevalencia

del derecho sustancial.
Caso concreto

36.- Jorge Fabio Santanilla de la Rosa present6 accién de tutela en contra de la UGPP para
obtener la proteccién de sus derechos fundamentales al debido proceso, la seguridad social,
al minimo vital y a la vida en condiciones dignas, que, a su juicio, fueron transgredidos

porque la entidad accionada no reconocid la sustitucidn pensional a pesar de que declaré



que convivid con la causante por mas de 40 afos.

Establecidos los fundamentos de la solicitud de amparo y la concurrencia de los requisitos
generales de procedencia de la accién previstos en el articulo 86 Superior, la Sala estudiara
a continuacion la actuacién demandada para establecer si se configuré la afectacion de los

derechos fundamentales invocados por el peticionario.

El andlisis de la posible vulneracién de los derechos del peticionario derivada de la
Resoluciéon RDP004235 del 7 de febrero de 2017

37.- En primer lugar, de las pruebas recaudadas en el tramite se advierte que el 16 de
noviembre de 2016, el accionante presenté solicitud de reconocimiento de la sustitucion

pensional a la que adjuntd declaracién juramentada en los siguientes términos:

“(...) manifiesto bajo la gravedad de juramento y a sabiendas de las consecuencias penales

que ello implica:

Que convivi y comparti lecho, techo y mesa con mi difunta compafiera Marina Fajardo
Ramos (Q.E.P.D.) quien en vida se identificéd con la cédula de ciudadania num. 20.005.594
de Bogota desde el dia 25 del mes de marzo del aflo 1969 hasta el dia de su fallecimiento el
23 del mes de octubre del afio 2016, nuestra relacidén fue publica e ininterrumpida, de

nuestra relaciéon no tuvimos hijos, yo dependia econdmicamente de mi difunta esposa.”[51]

La peticion en mencién fue estudiada por la UGPP en la Resolucion RDP004235 del 7 de
febrero de 2017, en la que indicé que contrastada la declaracién efectuada por el solicitante
con los elementos de prueba obrantes en el expediente administrativo, particularmente,
con el registro civil del matrimonio de Marina Fajardo Ramos y Octavio Rojas Triana sin
notas marginales sobre la cesacion de los efectos civiles, no resultaba claro quién convivié

con la causante durante los 5 anos anteriores a su fallecimiento.

La decision descrita debe ser examinada a partir de dos premisas principales: (i) la carga de
los ciudadanos cuando acuden a la administracién, relacionada con la demostracion de los
hechos en los que sustentan sus pretensiones, y (ii) el deber que tienen las autoridades de

adelantar la valoracién critica e integral de las pruebas.



Esos presupuestos confrontados con el acto administrativo inicial descartan la afectacion de
los derechos fundamentales del actor, pues aunque contaba con libertad para escoger los
medios de prueba, el elemento que aportéd valorado en conjunto con el registro civil de
matrimonio no le permitié a la UGPP establecer con certeza el derecho pensional,
especificamente verificar los hechos que daban cuenta de la convivencia durante los 5 afios

anteriores a la muerte de la pensionada.

En su analisis, la UGPP considerd las exigencias previstas en el articulo 13 de la Ley 797 de
2003, para el reconocimiento del compafero permanente como beneficiario de la pension
de sobreviviente, evalud las pruebas de forma critica e integral, y arribd a una decisiéon que
para la Sala no resulta arbitraria o caprichosa con respecto a los elementos probatorios que

existian en ese momento procesal.

En efecto, cuando se presentd la peticion inicial ante la unidad resultaba razonable concluir
que no habia certeza sobre la convivencia con la causante, ya que el actor indic6 que dicha
circunstancia tuvo lugar desde el 25 de marzo de 1969 hasta el dia del fallecimiento de
aquélla, el 23 de octubre de 2016, sin hacer ninguna precisién adicional. De otra parte, en
el expediente obraba el registro civil de matrimonio en mencién, el cual generaba una

incertidumbre sobre la titularidad del derecho, la cual fue expuesta en la resolucién acusada

y sirvié como sustenté de la decision.

Adicionalmente, el peticionario contaba con instancias inmediatas y subsiguientes,
derivadas de la posibilidad de presentar los recursos de reposiciéon y de apelacién contra el
acto inicial, para controvertir la decisién de la entidad y aportar elementos que permitieran
demostrar el cumplimiento de los requisitos para ser beneficiario de la pensiéon de su
compafera. Entonces, a través de los mencionados medios de impugnacién podia exponer
las circunstancias sobre la convivencia que fueron referidas en la accién de tutela y adjuntar

las pruebas que sirvieran para la aclaracién del asunto.

38.- A partir de las anteriores consideraciones, la Sala advierte que la Resolucién
RDP004235 estuvo fundada en una valoracién razonable e integral de las pruebas
aportadas por el actor en la solicitud inicial. Por ende, al no comprobarse una actuacién
arbitraria o caprichosa de la entidad accionada se descarta la violacién de los derechos del

peticionario derivada del acto de 7 de febrero de 2017, que negé el reconocimiento de la



sustitucion pensional.

El analisis de la posible vulneracion de los derechos del accionante derivada del Auto ADP
002472 del 29 de marzo de 2017

39.- La sefiora Olga Patricia Rojas Fajardo presenté recurso de “reposiciéon y/o apelacion” en
contra de la Resolucién RDP004235, en el que hizo varias precisiones sobre la convivencia
entre Jorge Fabio Santanilla de la Rosa 'y Marina Fajardo Ramos. Para justificar su actuacion,
la recurrente invocé su calidad de hija Unica de la causante y un poder otorgado por el actor

-que no adjunté-.

Mediante Auto de ADP 002472 del 29 de marzo de 2017 se rechazd el recurso en mencidn
por falta de legitimacién de la sefiora Rojas Fajardo. En esa oportunidad la UGPP identificé
las reglas procesales que rigen la legitimacién en la causa para controvertir los actos
administrativos y con base en estas advirtié que la recurrente no era la interesada en el
reconocimiento de la pensidon, no contaba con poder conferido por el actor, no lo
representaba y tampoco invoco, ni acreditd su calidad de agente oficiosa de acuerdo con las

exigencias del articulo 77 de la Ley 1437 de 2011.

40.- El acto descrito vulneré los derechos fundamentales del accionante al debido proceso y
la seguridad social, pues la unidad privilegié las formas sobre el derecho sustancial y se
abstuvo de adelantar una minima actividad de verificacién, dirigida a establecer la
legitimacién de la recurrente y conocer las razones por las que el interesado no formulé

directamente el recurso de reposicién en contra del acto administrativo inicial.

Hasta ese momento de la actuaciéon administrativa, la entidad conocia: (i) la edad del
peticionario -83 afos-; (ii) la informacién expuesta por la recurrente, quien indicé que era la
hija Unica de la causante y que contaba con un poder otorgado por el sefior Jorge Fabio
Santanilla de la Rosa; (iii) las pruebas aportadas en el recurso, que despejaban las dudas
sobre la convivencia alegada por el solicitante, y que (iv) los peticionarios no eran
abogados. Estas circunstancias le imponian a la UGPP el deber de ejercer una actividad
oficiosa para establecer la legitimacion en la causa y asi poder analizar el cumplimiento de

los requisitos necesarios para el reconocimiento de la sustitucién pensional.

A pesar de que la entidad invocé las normas sobre legitimacidn para controvertir actos de la



administracion, omitié considerar la finalidad de esas reglas, que no es otra que garantizar
la disposicién del derecho por parte de su titular, y a partir de este propdsito emprender las
averiguaciones necesarias que le permitieran verificar el cumplimiento de los requisitos

formales cuyo incumplimiento advirtid.

En efecto, la aplicaciéon de los principios que rigen la actuacién de las autoridades
administrativas, previstos en el articulo 32 de la Ley 1437 de 2011, al escenario descrito

previamente obligaban a la entidad a valorar la situacién de debilidad manifiesta del
peticionario derivada de su avanzada edad, adelantar una averiguacion minima en aras de
conocer las razones por las que no presentd el recurso directamente y, a partir de esta
informacién, tomar medidas que evitaran una decisidn inhibitoria, tales como exigir la

ratificacion de la actuacion adelantada por parte del interesado.

La vulneracion resulta mas evidente si se considera la especial sensibilidad que deben tener
las entidades encargadas de la administracion de prestaciones del sistema de seguridad
social, como la UGPP, en el ejercicio de sus funciones, en la medida en que sus
competencias involucran derechos fundamentales de sujetos de especial proteccidn
constitucional, lo que les impone adelantar actuaciones mas diligentes que respondan a las

circunstancias particulares de los peticionarios.

Por lo expuesto, la Sala advertird a la UGPP que se abstenga de adelantar conductas como
las descritas en las que privilegie de manera irreflexiva las reglas procesales y cuando
tenga dudas sobre la concurrencia de requisitos formales que impidan la realizacion de los
derechos de personas en situacion de debilidad manifiesta cumpla con la carga minima de
averiguacion que le es exigible, dirigida a verificar la observancia de los presupuestos

formales.

41.- Con base en las consideraciones expuestas se concluye que en el acto administrativo
inicial la entidad accionada estudid las pruebas con las que contaba en ese momento, razén
por la que no es posible derivar la afectacion de los derechos fundamentales del
peticionario de esa actuacién. Sin embargo, el acto posterior, que rechazé los recursos
formulados por la hija de crianza del peticionario, privilegié las formas sobre el derecho
sustancial en la medida en que se fundé en la inobservancia de un presupuesto formal sin

que la autoridad adelantara una actividad minima dirigida a establecer las razones por las



que el actor no presentd el recurso directamente y lograr el cumplimiento de los
requisitos. Por ende, violé el derecho al debido proceso y a la seguridad social del

accionante.

A partir del andlisis efectuado, la Sala considera que, a pesar del fallecimiento del promotor
del amparo y la carencia actual de objeto, es necesario emitir un llamado de atencién a la
UGPP para que se abstenga de adelantar actuaciones como la reprochada en esta
oportunidad y en casos de duda sobre el cumplimiento de requisitos formales que hagan
nugatorios los derechos sustanciales adelante una minima gestion dirigida a establecer el

cumplimiento del requisito inobservado.
Cuestion final

42. Aunada a la vulneracion de los derechos derivada de uno de los actos administrativos
acusados, la Sala advierte que en el tramite constitucional el actor aporté elementos de
prueba que daban cuenta de sus graves condiciones de salud y su edad, y que permitian

establecer la procedencia de la accidn de tutela.

En relacién con las condiciones de salud adjunté copia de la historia clinica en la que se
evidenciaba que padecia insuficiencia renal  crénica, hipertensiéon esencial y estrechez
uretral no especificada[52]. Asimismo, remitié copia de la cédula de ciudadania que daba

cuenta de su edad -83 afios para el momento de presentacion de la accion de tutela-[53].

Tal y como se indic6 en el fundamento juridico 21 de esta providencia, los elementos
aportados por el peticionario demostraban que los mecanismos ordinarios con los que
contaba para discutir el acto que denegd el reconocimiento de la sustitucién pensional no
eran idéneos ni eficaces para la proteccion de sus derechos fundamentales. En efecto, la
falta de idoneidad de esos medios la corrobord el fallecimiento del actor en el tramite de
tutela. Sin embargo, los jueces de instancia consideraron que, a pesar de esas

circunstancias, la accién era improcedente por el incumplimiento del requisito de

subsidiariedad.

Las consideraciones de los jueces se basaron exclusivamente en la afiliacion del
demandante al sistema de seguridad social en el régimen contributivo y la ayuda

econdmica que recibia su hija de crianza, pero desconocieron las circunstancias del



peticionario que evidenciaban la imposibilidad de acudir a los medios ordinarios para
obtener la proteccién del derecho fundamental a la seguridad social, asi como la especial

proteccién constitucional de la que son sujetos las personas de la tercera edad.

Las decisiones de instancia no respondieron a la responsabilidad que tienen los jueces en la
realizacién del derecho material, ni consideraron la importante labor de proteccién de los
derechos fundamentales de los asociados que les fue asignada. Asimismo, desconocieron la
prevalencia del derecho sustancial sobre las formas que rige la actividad judicial por
mandato del articulo 228 Superior, en la medida en que privilegiaron el cumplimiento del

requisito de subsidiariedad sobre las evidentes condiciones de vulnerabilidad del
peticionario, que demostraban la imposibilidad de acudir a mecanismos ordinarios de

defensa y la necesidad de obtener la proteccion inmediata de sus derechos.

43.- Por lo tanto, la Sala considera necesario hacer un llamado de atencién a los jueces de
instancia para que en el analisis de la acciéon de tutela valoren la idoneidad de los
mecanismos judiciales de defensa frente a las circunstancias especificas de los
peticionarios, a través del estudio integral de la situacién en el que se determinen las
posibilidades reales de acudir al medio ordinario, y consideren como criterio relevante de

sus decisiones la prevalencia del derecho sustancial.
Conclusiones

44.- En el tramite de revision adelantado en esta sede, la Sala tuvo conocimiento del
fallecimiento del actor, circunstancia que evalué de acuerdo con las reglas de andlisis
establecidas por la jurisprudencia de esta Corporacién y con base en las cuales determiné la
configuracién de la carencia actual de objeto. Asimismo, desestimé la sucesién procesal por
la estrecha relacién entre la pretensién de la tutela -reconocimiento de la sustitucion
pensional- y el promotor del amparo, asi como la ocurrencia del dafio consumado, debido a

que la muerte del actor no tuvo una relacién directa con el objeto de la accién de tutela.

45.- Establecida la configuracién de la carencia actual de objeto como consecuencia de la
muerte del titular de los derechos fundamentales cuya proteccidn se perseguia, la Sala
consider6 pertinente adelantar el analisis de fondo del asunto para determinar la necesidad
de hacer observaciones sobre los hechos del caso, emitir lamados de atencidn o adoptar

medidas de proteccion objetiva.



46.- En el examen de las actuaciones cuestionadas no encontré acreditada la vulneracién de
los derechos denunciada derivada del primer acto acusado, pero comprobd que la UGPP
viold los derechos al debido proceso y a la seguridad social como consecuencia del rechazo
del recurso de reposiciéon presentado contra el acto administrativo inicial sin adelantar una
averiguacion minima para establecer las razones por las que el peticionario no formulé el

recurso directamente y determinar la legitimacién de la recurrente,

47 .- Asimismo, la Sala advirtié que los jueces de tutela omitieron valorar la edad y graves
condiciones de salud del demandante, que evidenciaban la falta de idoneidad de los
mecanismos ordinarios para obtener la proteccion de sus derechos. En consecuencia,
considerd necesario realizar un llamado de atencién para que, en adelante, analicen de
forma integral la situacién del peticionario, determinen las posibilidades reales de acudir a
los medios ordinarios de defensa y observen el principio de prevalencia del derecho

sustancial sobre la formas.

48.- Por las anteriores razones, se revocaran los fallos de instancia que declararon la
improcedencia de la accién de tutela por el incumplimiento del requisito de subsidiariedad
y, en su lugar, se declarard la carencia actual de objeto derivada del fallecimiento del

accionante, Jorge Fabio Santanilla de la Rosa.
Ill. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revisién de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,
RESUELVE

PRIMERO.- REVOCAR el fallo de tutela proferido el 23 de octubre de 2017 por la Sala Penal
del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota que confirmé el fallo de 14 de
septiembre de 2017 emitido por el Juzgado 20 Penal del Circuito de Bogota, en el que se
declar6 improcedente la accién de tutela por el incumplimiento del requisito de
subsidiariedad.

SEGUNDO.- En su lugar, DECLARAR LA CARENCIA ACTUAL DE OBJETO, derivada del

fallecimiento del sefior Jorge Fabio Santanilla de la Rosa en el tramite constitucional.



TERCERO.- ADVERTIR a la Unidad Administrativa Especial de Gestiéon Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social -UGPP- que, en adelante, se abstenga de
adelantar actuaciones como las reprochadas en esta oportunidad y en los casos en los que
tenga dudas sobre el cumplimiento de requisitos formales que hagan nugatorios los
derechos de personas en situacién de debilidad manifiesta haga uso de sus facultades para

establecer las circunstancias del peticionario y obtener el cumplimiento del requisito

incumplido.

CUARTO.- ADVERTIR a la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota y al
Juzgado 20 Penal del Circuito de Bogota que en el analisis de las acciones de tutela valoren,
de forma integral, los elementos a su alcance con el propésito de establecer la idoneidad
de los mecanismos ordinarios con respecto a las circunstancias especificas de los

peticionarios y consideren la prevalencia del derecho sustancial sobre las formas.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y

cumplase.

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER
Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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