Sentencia T-313/21

MESADA PENSIONAL-Suspensién de pago/ACCION DE TUTELA-Improcedencia por falta de

legitimacion por pasiva

(...), la falta de legitimacién por pasiva en la solicitud de tutela es insubsanable toda vez que,
(i) la modificacion de la parte pasiva por si sola conllevaria inevitablemente a Ia
improcedencia de la tutela, dada la estructura argumentativa de la demanda y (ii) la
actuacién que tendria que desplegar el juez constitucional para evitar dicha improcedencia
desbordaria el uso razonable de las facultades constitucionales que le han sido otorgadas
para proteger los derechos fundamentales, en la medida en que tendria que modificar la
pretension de la solicitud, la parte accionada y omitir la especial carga argumentativa que

debe adelantar quien pretende atacar un providencia judicial.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia por cuanto tutelante
no cumplié con la carga argumentativa que le era exigible en la demostracion de los defectos

especificos
Referencia: expediente T-8.109.973

Solicitud de tutela presentada por Pedro Alfonso Cardenas Salazar en contra la U.A.E. de

Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP.
Magistrado sustanciador:

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Bogota D.C., dieciséis (16) de septiembre de dos mil veintiuno (2021)

La Sala Cuarta de Revisién de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, profiere sentencia en el tramite de revision de los fallos proferidos
el 3 de diciembre de 2019 por el Juzgado 42 Administrativo del Circuito Judicial de Bogota -
Seccién Cuarta- y el 31 de enero de 2020 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca

Seccidn Primera -Subseccién A-1, dentro de la presente solicitud de tutela.



|. ANTECEDENTES

1. Por medio de apoderado judicial, Pedro Alfonso Cardenas Salazar present6 solicitud de
tutela contra la Unidad Administrativa Especial (en adelante, U.A.E.) de Gestién Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (en adelante UGPP), por la presunta
vulneracién de sus derechos fundamentales al acceso a la administracién de justicia, debido
proceso y pago oportuno de la pensién de vejez. Lo anterior, por cuanto considera que la
suspension del pago de la mesada pensional, en virtud del auto que decreté una medida
cautelar en el proceso contencioso administrativo iniciado por la UGPP por el medio de

control de nulidad y restablecimiento del derecho?2, le causa un perjuicio irremediable.

1. Hechos probados3

1. El demandante nacié el 28 de septiembre de 19584 y aduce vivir en Yacuanquer (Narifio)
con su madre de 80 afios, un hermano de profesién agricultor de 45 afios y una hermana de
45 afos con dos hijos de 8 y 7 afos5. El actor fue diagnosticado con hiperplasia prostatica
benigna (en adelante HPB6), pinzamiento posterior L5/S17, liquen simple crénico8, artritis

piogena9 y sindrome del ojo secol0.

1. El actor desempefié el cargo de dragoneante en el Instituto Nacional Penitenciario y
Carcelario -INPEC- hasta el 30 de julio de 200811 y mediante Resolucién No. 018045 del 7 de
mayo de 2007 fue pensionado por la Caja Nacional de Previsién -CAJANAL- de conformidad
con lo establecido en el articulo 96 de la Ley 32 de 1986, tras haber cumplido 20 afios de

servicio sin requisito de edad.

1. Por medio de las resoluciones PAP 8397 del 10 de agosto de 2010 y RDP 017451 del 30 de



mayo de 2014 se le reliquidé la pensidn de vejez, resultando en una mesada de $1.162.703.

1. Posteriormente, el 28 de noviembre de 2018, la UGPP presenté demanda en accién de
nulidad y restablecimiento del derecho ante el Tribunal Administrativo de Narifio en contra
del pensionado Cardenas Salazar, para solicitar la nulidad de los actos administrativos12 por
medio de los cuales se le reconocié al accionante la pensién de vejez y se reliquidé la misma
(resoluciones RDP 018045 del 7 de mayo de 2007, PAP 8397 del 10 de agosto de 2010 y
resolucion RDP 017451 del 30 de mayo de 2014)13. A la par, solicitéd la suspension
provisional de estos actos administrativos, con la consecuente suspension del pago de la

mesada pensional.

1. En término oportuno, el curador ad-litem del pensionado Pedro Alfonso Cardenas Salazar
solicité denegar la medida cautelar de suspension provisional de los actos administrativos

demandadosl4.

1. Mediante providencia del 22 de agosto de 201915, el Tribunal resolvié decretar la
suspensién provisional de los actos administrativos acusados, pues considerd que la
prestacion habia sido reconocida en contra de las disposiciones superiores invocadas por la
UGPP, dado que el régimen de transicién no era aplicable en ese caso y, por lo tanto, el pago
de la pensién generaba una afectacién al patrimonio publico. Al respecto, al resolver la

solicitud de medida cautelar, el Tribunal sostuvo:

“la Sala advierte que el sefior Pedro Alfonso Cardenas Salazar, a la entrada en vigencia de la
Ley 100 de 1993 (01 de abril de 1994), contaba con 35 afios, 6 meses y 9 dias de edad, y con
12 afos, 10 meses y 17 dias al servicio del INPEC, es decir, que, en efecto, no se encontraba
inmerso en el régimen de transicidén establecido en el articulo 36 de dicha normatividad, en

consideracion a que la misma exigia 40 afos de edad y 15 afios de servicio.

Asi pues, es claro concluir que no le resultaba aplicable el régimen de transicién establecido



en el articulo 6 del Decreto 2090 de 1993, conforme a las pautas jurisprudenciales que
definen tal beneficio y, en consecuencia, su pension de jubilacidon debia liquidarse teniendo
en cuenta las normas previstas en este Decreto, asi como aquellas contenidas en la Ley 100

de 1993 y demas normas que la reglamentaron.
Sin embargo, segun se observa de los actos administrativos acusados, la UGPP

concedié la pension de vejez con el régimen de la Ley 32 de 1986, en razén de lo cual, la
Sala advierte la vulneracion de las normas superiores invocadas por la entidad demandante,

y, por tanto, satisfecho el sequndo requisito del art. 231 del CPACA”16.

1. Por medio de la Resolucion RDP 028484 del 23 de septiembre de 201917, la UGPP dio
cumplimiento al auto proferido el 22 de agosto de 2019 por el Tribunal Administrativo de
Narifio y suspendié de manera provisional los efectos juridicos y econémicos de los actos

administrativos previamente mencionados.

1. El 2 de septiembre de 2019, el curador ad-litem del sefior Cardenas Salazar presenté

recurso de apelacién en contra del referido auto del 22 de agosto18.

1. Mediante auto del 19 de septiembre de 2019, el Tribunal Administrativo de Narifo

concedio el recurso de apelacion en el efecto devolutivol9.

1. El recurso fue asignado por reparto de 15 de octubre de 2019 a la Seccién Segunda del
Consejo de Estado20 y conforme a oficio de 1 de junio de 2021, suscrito por la secretaria de
la Seccion Segunda de dicha Corporacion, “el proceso se encuentra al despacho desde el 16
de octubre de 2019 para decidir"21.



1. Solicitud de tutela

1. Segln precisa, la suspensién de la mesada pensional le genera un perjuicio irremediable,
ya que “se (sic) bien es cierto se aduce dar cumplimiento a los ordenado en el auto de fecha
22 de agosto de 2019, también lo es, que con tal determinacién se atenta contra el minimo
vital no solo del accionante sino de su nucleo familiar”22. Indica que el cumplimiento de la
orden de suspensidn por parte de la UGPP desconoce el articulo 48 de la Constitucién, segun
el cual, “por ninglin motivo podra dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la
mesada de las pensiones reconocidas conforme a derecho”. Advierte que también se afecta
su derecho a la salud por cuanto la suspension del pago de la mesada pensional genera, a su

vez, la suspensién del servicio de salud.

“que en un término de cuarenta y ocho (48) horas contados a partir de la notificacion del
fallo, proceda a reportar a la némina de pensionados al sefior PEDRO ALFONSO CARDENAS
SALAZAR con el consecuente pago de las mesadas dejadas de cancelar, hasta que sea
resuelto el recurso de apelacién interpuesto contra el auto del 22 de agosto de 2019, que
decretd la suspensién de los efectos de las resoluciones RDP 018045 del 07 de mayo de
2007, PAP8397 del 10 de agosto de 2010 y RDP 017451 del 30 de mayo de 2014"23.

1. Respuesta de la entidad accionada

1. Unidad Administrativa Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccién Social - UGPP: mediante escrito de 22 de noviembre de 2019 aduce que la accién
es improcedente, por las siguientes razones: (i) el recurso de apelacion de la medida cautelar
se concedid en el efecto devolutivo; (ii) la suspensién de los actos administrativos se llevé a
cabo en cumplimiento de una orden judicial que debe ser ejecutada por la Administracion;
(iii) el acto administrativo por el cual se acata la decisién judicial es susceptible de ser

atacado, de manera principal, ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo y, por



tanto, la accién de tutela no es el mecanismo adecuado para controvertir las actuaciones
administrativas; (iv) no se demostrd la existencia de un perjuicio irremediable; (v) la accién
de tutela no procede para el pago de derechos econédmicos; (vi) acceder a las pretensiones
de la solicitud de amparo va en desmedro de las sostenibilidad financiera del sistema
pensional; (vii) no se evidencia una vulneracion al debido proceso; y (viii) no se evidencia una
afectacion al minimo vital por cuanto los actos administrativos proferidos por la entidad se
dieron en cumplimiento de una orden judicial. En virtud de los argumentos expuestos, solicita

declarar improcedente la accién de tutela.

1. Decisiones judiciales objeto de revisién

1. Primera instancia

1. El 3 de diciembre de 2019, el Juzgado 42 Administrativo del Circuito Judicial de Bogota -
Seccién Cuarta-, decidié: (i) amparar el derecho fundamental a la salud del accionante, (ii)
negar el amparo de los demas derechos y (iii) ordenar a la UGPP reanudar el pago de los
aportes a salud del accionante para que le sea restablecido el servicio hasta tanto se profiera

la sentencia que resuelva de manera definitiva el derecho del actor.

1. Sostuvo que el asunto que debia entrar a resolver era si la suspensién de la pension le
generaba un perjuicio irremediable al accionante. Indicé que no evidenciaba que el inicio del
proceso judicial por parte de la entidad accionada, asi como la solicitud de la medida cautelar
constituyera una vulneracion al debido proceso administrativo24. Asimismo, advirtié que la
resoluciéon de la UGPP No. RDP 028484 de 23 de septiembre de 2019 “fue debidamente
motivada, en atencién al cumplimiento de la providencia del 22 de agosto de 2019 del
Tribunal Administrativo de Narifio, es decir, este acto no contiene una decisién auténoma
capaz de vulnerar derechos fundamentales”25. Por tal razén, dispuso no acceder a la

solicitud de restablecer del pago de la mesada pensional “toda vez que obedece a una



decision judicial debidamente proferida”.

1. En todo caso, el juez sefialé que “la providencia del H. Tribunal Administrativo de Narifio
de 22 de agosto de 2019, (...) no dispuso de manera expresa la suspensién de los aportes en
salud, [y] tampoco se encuentra tal orden de manera expresa en la Resolucion UGGP RDP
028484 de 23 de septiembre de 2019"26. Asi, estimé que la suspension del servicio de salud
sin ninguna alternativa “resulta atentatorio contra los derechos fundamentales de una

persona de la tercera edad”27.

1. Impugnacién

1. Tanto el accionante como la UGPP impugnaron el fallo del Juzgado 42 Administrativo del

Circuito Judicial de Bogoté -Seccién Cuarta-.

1. La UGPP indicé que no podia dar cumplimiento al fallo de primera instancia. Al respecto,
sostuvo que “la imposibilidad nace en el presente asunto porque sin haber prestacién
pensional que reportar en favor del accionante, tampoco habria mesadas sobre las cuales
realizar los debidos descuentos a seguridad social en salud, funcién que ademas se
encuentra en cabeza de FOPEP como pagador de la ndmina de pensionados, competencia
que desborda las asignadas por la Ley a esta Unidad”28. Advirtié que la UGPP esta
encargada de administrar la ndmina y realizar el reporte al Consorcio FOPEP de los actos
administrativos que reconozcan un derecho pensional, motivo por el cual es el FOPEP el que
realiza el pago como administrador fiduciario. Por ese motivo, solicitd revocar el fallo de

primera instancia y vincular al proceso al FOPEP.



1. Segunda instancia

1. El 31 de enero de 2020, la Seccién Primera, Subseccion “A”, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca confirm¢é el fallo de primera instancia. Al respecto, advirtié que “la actuacién
de la UGPP al adoptar la Resolucién RDP 28484 de 23 de septiembre de 2019 es legitima
puesto que, como era su obligacién, dio cumplimiento a una decisién judicial”. Sefialé que la
decisién judicial fue adoptada en derecho y respecto de la cual el actor pudo ejercer su
derecho de defensa al interponer el recurso de apelacién. En igual sentido, puso de presente
que la validez del reconocimiento pensional estd siendo evaluada por el juez de lo
contencioso administrativo, por lo que no hay cabida para emitir un pronunciamiento al

respecto.

1. En cuanto a los argumentos de la UGPP, el Tribunal sefialé que el accionante demostré
estar en tratamiento de algunas patologias, por lo que se encontraba justificada la
intervencion del juez constitucional con el fin de evitar la materializacién de un perjuicio
irremediable. En ese sentido, sefialé que la dificultad de las actuaciones administrativas no
obstaba para lograr la proteccion de los derechos del accionante ante la amenaza de un

perjuicio irremediable.

1. Actuaciones en sede de revisidon

1. En auto de 25 de mayo de 2021, el magistrado sustanciador (i) ordené al Tribunal
Administrativo de Narifio remitir copia digital de la totalidad del expediente del proceso
contencioso administrativo y (ii) requirié a la Secciéon Segunda del Consejo de Estado para
que informara a esta Corporacién acerca del estado actual del tramite del recurso de
apelacion interpuesto por el accionante en contra del auto del 22 de agosto de 2019,
proferido por el despacho de la magistrada Ana Beel Bastidas Pantoja del Tribunal

Administrativo de Narino.



1. Respuesta del Tribunal Administrativo de Narifio: remitidé copia digital del expediente del

proceso contencioso administrativo, mediante correo electrénico del 3 de junio de 2021.

1. Respuesta de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado: mediante oficio allegado por
correo electrénico del 1 de junio de 2021, informd que el proceso se encuentra al despacho

del consejero William Hernandez Goémez para decidir desde el 16 de octubre de 2019.

|. CONSIDERACIONES

1. Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de esta accién de tutela, de
conformidad con lo establecido en los articulos 86 y en el numeral 9 del articulo 241 de la

Constitucion Politica, y en los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991.

1. Procedencia de la accidon de tutela

1. La Sala Cuarta de Revision constata que la solicitud de tutela no satisface el requisito
general de procedencia de legitimacion en la causa por pasiva. Por ello, desde ya, anuncia
que revocara las sentencias de instancia y, en su lugar, declarard la improcedencia de la

solicitud.



1. Los articulos 5y 13 del Decreto 2591 de 1991 prevén que la accién de tutela se puede
promover “contra toda accién u omisién de las autoridades publicas, que haya violado, viole
0 amenace violar” y se dirigird “contra la autoridad publica o el representante del érgano que

presuntamente violé o amenaz6 el derecho fundamental”.

1. La Corte ha sefalado que “la legitimacién en la causa es una calidad subjetiva de las
partes en relacién con el interés sustancial que se discute en el proceso”29, para lo cual ha
precisado que se debe “verificar que el accionado sea (i) quien efectivamente esta poniendo
en riesgo o afectando los derechos fundamentales de quien solicita el amparo, esto es, que
quien estd siendo identificado como desconocedor de las garantias ius-fundamentales del
accionante, sea quien efectivamente incurrié en la conducta u omisiéon que se considera
como vulneradora o (ii) sea la autoridad que, desde las funciones que legal y
constitucionalmente le han sido encargadas, cuente con la posibilidad de desplegar una
conducta que permita superar la situacién de desproteccidon en que el actor aduce

encontrarse inmerso”30 (negrilla fuera del texto).

1. Estos requisitos que debe verificar el juez al estudiar la legitimacién por pasiva ante una
solicitud de tutela, cobran pleno sentido a la luz de lo dispuesto por el articulo 86 de la
Constitucién Politica y del 23 del Decreto Ley 2591 de 1991, en la medida que en aquellas
normas se establece que “[l]a proteccién consistird en una orden para que aquel respecto de
quien se solicita la tutela, actle o se abstenga de hacerlo”, y que “[c]Juando la solicitud se
dirija contra una accién de la autoridad el fallo que conceda la tutela tendrd por objeto
garantizar al agraviado el pleno goce de su derecho, y volver al estado anterior a la violacién,

cuando fuere posible”.

1. Estos requisitos apuntan a la materializacion plena del principio de eficacia de la accién de
tutela3l, en el sentido de que el eventual fallo o sentencia de fondo que conceda el amparo
contenga: (i) una decisién de amparo, (ii) una orden y (iii) que dicha orden tenga el potencial

juridico de lograr “garantizar al agraviado el pleno goce de su derecho, y volver al estado



anterior a la violacién, cuando fuere posible”. Es claro que una orden que no cuente con

dicho potencial dificilmente lograra la proteccién eficaz del derecho fundamental.

1. Es por este motivo que la legitimaciéon en la causa por pasiva en el proceso constitucional
de tutela no es una legitimacién ad processum, pues no se trata sobre la capacidad para
obrar por si mismo o mediante apoderado o representante legal, sino de una legitimatio ad

causam y, por lo tanto, un presupuesto sustancial de la sentencia de fondo32.

1. No en vano la verificacién de la legitimacién por pasiva ha sido referida de manera
constante como un requisito de procedibilidad del amparo, a la par de los requisitos de
subsidiariedad e inmediatez, y no un mero requisito formal facilmente verificable al momento

de la admisidn.

1. En concordancia con lo expuesto, si el juez constitucional encuentra que el accionado no
cuenta con la habilitacién legal o constitucional para desplegar una conducta que lleve a la
proteccion del derecho o que cese la vulneracién del mismo en relacién con la pretensién de
la solicitud de amparo, debe concluir que no existe legitimacién en la causa por pasiva

respecto de este33.

2. Ahora, dado que la accidon de tutela se guia por los principios de informalidad y de
efectividad de los derechos fundamentales, este requisito de procedibilidad no debe ser
aplicado con una rigurosidad tal que vacie de contenido estos principios y dificulte la

proteccion del derecho en cuestion.
1. En ese sentido, la jurisprudencia constitucional ha precisado que,

“en virtud de la oficiosidad e informalidad que orientan el proceso de tutela, esta no puede
ser denegada con base en argumentos de tipo formalista o en factores que pueden ser
facilmente superados por decisiones del juez constitucional, ya que, entre sus deberes se

encuentra el de vincular al tramite de la accidn, a todos aquellos que por disposicion legal y



constitucional puedan resultar comprometidos en la afectacidon de los derechos

fundamentales del accionante o de sus representados”34 (negrilla fuera del texto).

1. De esta forma, antes de proceder a declarar la improcedencia de la accién de tutela35 el
juez constitucional debe velar por la debida integracién del contradictorio, de manera tal que,
de haber lugar a un pronunciamiento de fondo favorable a las pretensiones del accionante,
las érdenes que alli surjan tengan la virtualidad de proteger de manera efectiva el
derecho36.

1. Pues bien, dicho lo anterior, la Sala advierte que el asunto bajo examen presenta una
particular complejidad de cara al cumplimiento de este requisito. Esto, por cuanto, la accién
de tutela no fue ejercida para cuestionar la constitucionalidad del auto del 22 de agosto de
2019 del Tribunal Administrativo de Narifio, por medio del cual se decreté la medida cautelar
de suspension provisional de los actos administrativos de reconocimiento y liquidacién
pensional solicitada en el proceso contencioso administrativo por la UGPP, sino que se
empled para solicitar que esta reanudara de manera transitoria el pago de la mesada
pensional que fue suspendida, hasta tanto se resolviera el recurso de apelacién interpuesto

contra dicha providencia judicial.

1. En este sentido, entiende la Sala que el apoderado judicial del accionante no formulé la
solicitud de amparo en contra de la decision judicial contentiva de la medida cautelar del 22
de agosto de 2019, decretada por el Tribunal Administrativo de Narifio, y por virtud de la cual
la UGPP suspendié el pago de las mesadas del tutelante. Por el contrario, pretende que el
juez de tutela desconozca dicha orden judicial y, como consecuencia de ello, ordene a la
UGPP reanudar el pago de la pension. Asi, de acceder a las pretensiones del tutelante se
terminarian soslayando los efectos de una providencia judicial sin que se hubiere formulado

una acusacion especifica y minimamente fundamentada en su contra.

2. De esta forma, la Sala constata que existe falta de legitimacidn por pasiva en el presente



asunto y que ella es insuperable dada la particularidad del caso, como se pasa a explicar.

1. En primer lugar, la falta de legitimacién surge del caracter de la conducta que genera el
eventual desconocimiento de un derecho fundamental. En relacién con este aspecto, el

accionante afirma en la solicitud de tutela lo siguiente:

“Bajo esta premisa, podemos concluir que la tutela como mecanismo de defensa esta
llamada a prosperar, toda vez que [sic] accionada generd un perjuicio al sefior CARDENAS
SALAZAR al proceder a suspender el pago de la mesada pensional desde el mes de
septiembre de 2019, desconociendo que con tal determinacion se causa un perjuicio
irremediable al accionante, pues, se [sic] bien es cierto se aduce dar cumplimiento a lo
ordenado en el auto de fecha 22 de agosto de 2019, también lo es, que con tal
determinacion se atenta contra el minimo vital no solo del accionante sino de su nucleo

familiar.

Se incurre en una via de hecho y en la violacién al debido proceso, por cuanto la accionada
procede al [sic] suspender el pago de la pensién, desconoce lo previsto en el inciso 8° del

articulo 48 de la C.N. disposicién esta que establece:

‘Sin perjuicio de los descuentos, deducciones y embargos a pensiones ordenados de acuerdo
con la ley, por ningln motivo podra dejarse de pagar, congelarse o reducirse el valor de la

mesada de las pensiones reconocidas conforme a derecho’.

Adicional a lo anterior, se tiene que la suspensién de la némina de pensionados generd como
consecuencia, la suspensién en la prestacion del servicio de salud, para el accionante
colocandolo en grave peligro para su vida, pues se interrumpieron los distintos tratamientos
que le venian realizando para prevenir un posible CA de préstata, y gastritis aguda que le fue

diagnosticada”37.

1. Como se puede apreciar, la formulacién de la demanda no corresponde materialmente a
una tutela contra una providencia judicial, con la respectiva carga de argumentacién que ha

exigido la jurisprudencia constitucional de manera uniforme y reiterada desde la Sentencia



C-590 de 2005 -frente a los presupuestos generales y especificos de procedibilidad-, puesto
que aquello que pretende cuestionar el demandante es el cumplimiento que de una orden
judicial realizé la UGPP. A pesar de esto, es claro que el presunto acto que podria dar lugar a
comprometer los derechos fundamentales alegados es la decisidn del Tribunal Administrativo
de Narifio de suspender el pago de la mesada pensional, como consecuencia de la demanda
de nulidad y restablecimiento del derecho presentada por la UGPP. Sin embargo, respecto de
ella no se alega ningln defecto o vicio en particular. En efecto, el actor no estructura la
pretensién de amparo con algin efecto sobre la medida cautelar, es decir, no solicita que se
suspenda o se anulen los efectos del auto que la decreta, sino que se ordene a la UGPP
reanudar el pago de la mesada y pagar las mesadas dejadas de cancelar. El texto de
demanda es el siguiente:

“Solicito del sefior Juez se tutelen como MECANISMO TRANSITORIO los Derechos
fundamentales al acceso a la administracion de justicia, vias de hecho, debido proceso y
pago oportuno de la pension de jubilacién, ordenando a la Unidad Administrativa de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social - UGPP - que en un término de
cuarenta y ocho (48) horas contados a partir de la notificacién del fallo, proceda a reportar a
la némina de pensionados al sefior PEDRO ALFONSO CARDENAS SALAZAR con el consecuente
pago de las mesadas dejas de cancelar, hasta que sea resuelto el recurso de apelacién
interpuesto contra el auto del 22 de agosto de 2019, que decretd la suspension de los efectos
de las resoluciones RDP 018045 del 07 de mayo de 2007, PAP 8397 del 10 de agosto de 2010
y RDP 017451 del 30 de mayo de 2014”38.

1. En virtud de lo anterior, es claro para la Sala que no existe legitimacion por pasiva de la
UGPP por cuanto:

1. (i) La conducta que genera el presunto perjuicio irremediable consiste en la interrupcion en
el pago de la mesada como consecuencia de la suspension de los actos administrativos por
medio de los cuales se le reconocio y reliquidd al accionante la pensidn de vejez, y el sujeto
activo de dicha conducta no fue la UGPP sino el Tribunal Administrativo de Narifio al decretar

la medida cautelar mediante el auto de 22 de agosto de 2019. Ademas, en relacién con esta



accién no se propuso la existencia de algun defecto o vicio que desconociera los derechos

fundamentales del demandante.

1. (ii) Desde las funciones que legal y constitucionalmente le han sido atribuidas a la UGPP,
esta no cuenta con la posibilidad de desplegar una conducta que permita superar la situacién
de desproteccién en la que el actor aduce encontrarse inmerso, por cuanto incumpliria una
orden judicial, sin una razén suficiente. Este incumplimiento podria hacer incurrir a la citada
autoridad administrativa en sanciones por desacato39 y al servidor publico competente en

posibles situaciones tipicas40 y constitutivas de faltas disciplinarias41l.

1. Finalmente, (iii) la pretensién del demandante de ordenarle a la UGPP de reanudar el pago
de la mesada pensional es juridicamente imposible de cumplir sin afectar la fuerza vinculante
de la medida cautelar dictada por el Tribunal, lo que demuestra que la conducta identificada
por el accionante como vulneradora de sus derechos no es la génesis del presunto perjuicio
que alega y la que tendria el potencial de generar dicha afectacién no fue desplegada por la

autoridad contra la que se dirige la demanda de tutela.

1. En segundo lugar, esta falta de legitimacion por pasiva es insuperable en la medida en que
la acciéon de tutela contra providencias judiciales precisa de una estructura y de la
acreditacion de unos requisitos que la solicitud bajo examen no contiene ni siquiera bajo una
dptica tuitiva. Es decir, que la mera sustitucién del sujeto pasivo en el presente asunto no

podria evitar la improcedencia de la accién de amparo.

1. Al respecto, la Sala advierte que aun si en gracia de discusién se asumiera que se
estuviera enfrente de un caso de tutela contra providencia judicial, la solicitud de amparo no
cumpliria con los requisitos de procedibilidad exigidos para su procedencia contra
providencias judiciales, por lo que el pronunciamiento de fondo seria inevitablemente

improcedente. Ello es asi por cuanto: (i) la pretensién del accionante no es que se deje sin



efectos el auto contentivo de la medida cautelar, sino que se ordene a la UGPP eludirlo y
reanudar el pago a pesar de la existencia de una orden judicial que dispone lo contrario y (ii)
el tutelante no fundamenta la solicitud de amparo en la existencia de un defecto en la

providencia emitida por el Tribunal.

1. En consecuencia, no solo tendria el juez constitucional que corregir la determinacién del
sujeto pasivo de la accién en el presente caso, sino que también tendria que modificar la
conducta que presuntamente genera el perjuicio irremediable para elaborar un cargo por
vulneracion al debido proceso en la expedicidn de una providencia judicial. Tal proceder no
estaria razonablemente justificado en virtud del cardcter informal de la tutela, ya que
afectaria de manera desproporcionada el derecho al debido proceso de la contraparte
afectada y de los principios de autonomia e independencia judicial, por cuanto el juez
constitucional estarfa conformando una solicitud de tutela de oficio. Esto es particularmente
problematico dado el especial caracter que tiene la accién de tutela contra providencia

judiciales, segun lo ha precisado la jurisprudencia constitucional:

“A diferencia de los demas ambitos de procedencia de la accién de tutela en los que
prevalece el presupuesto de la informalidad, en tratandose del ejercicio de la accién de
amparo contra providencias judiciales, este Tribunal tiene establecido que su valoracién no
procede de forma abstracta o general, esto es, derivado de la simple afirmacidn de que se ha
presentado una irregularidad en el proceso. Por el contrario, la Corte ha establecido que, en
este evento, existe una carga argumentativa por parte del interesado en la que debe
exponer, a partir de parametros constitucionales, el motivo por el cual la decisién judicial no
supera un juicio de validez y, en caso de que el vicio haya sido planteado ante el juez natural,
la razén por la cual el argumento expuesto por dicha autoridad tampoco supera tal escenario.
Solo asi se protegen elementos tan relevantes para el Estado Social de Derecho como son la

autonomia e independencia judicial.

De esta manera, a juicio de este Tribunal, salvo que la violacién iusfundamental sea
evidente, el analisis por via de tutela solo puede estructurarse si previamente se precisan por
el interesado las circunstancias concretas que dan lugar a la afectacién del derecho y se

logra establecer su nivel de influencia en la decisiéon cuestionada, pues de esta forma se



entiende delimitado el campo de accién en el que le es posible actuar al juez constitucional,
no solo en respeto de las esferas propias de los jueces ordinarios, sino también acorde con el

caracter breve y sumario que caracteriza a la accién de amparo.

1. De lo trascrito se evidencia que la accién de amparo contra providencias judiciales
requiere de una carga argumentativa especifica, dada la tensién que existe entre los

derechos fundamentales y los principios de autonomia e independencia judicial.

1. Finalmente, la Sala no puede desconocer que: (i) el actor ha ejercido los mecanismos de
defensa judicial frente a la medida cautelar decretada en el proceso contencioso
administrativo; (ii) que el objeto del proceso contencioso administrativo consiste en
determinar la existencia y validez del derecho pensional del cual el accionante deriva el
presunto perjuicio irremediable; (iii) que el recurso de apelacién no ha sido resuelto a la
fecha; y (iv) que no se observa de manera evidente una vulneraciéon al debido proceso en el
auto por medio del cual se decreté la medida cautelar -en los términos de la Sentencia T-242
de 2017 citada-. Estos elementos disuaden a la Sala de considerar que exista la necesidad de

una intervencién por parte del juez constitucional.

1. Asi las cosas, la Sala encuentra que la falta de legitimacién por pasiva en el presente
asunto es insubsanable e insuperable y, por lo tanto, es preciso revocar los fallos proferidos
el 3 de diciembre de 2019 por el Juzgado 42 Administrativo del Circuito Judicial de Bogota -
Seccién Cuarta- y el 31 de enero de 2020 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca
Seccion Primera -Subseccién A- para, en su lugar, declarar la improcedencia de la accién de

tutela.

1. Sintesis



1. En el presente caso, la Sala encontré que la solicitud de tutela formulada por el accionante
no cumple con el requisito de legitimacién en la causa por pasiva de manera insubsanable e

insuperable.

1. La Sala llegé a la conclusion de que la entidad accionada a quien se le atribuia la presunta
generacién de un perjuicio irremediable -la UGPP-, habia actuado en cumplimiento de una
orden judicial, por lo que, de existir el alegado perjuicio irremediable, la conducta que

generaria la vulneracion no seria el cumplimiento del fallo, sino la decisién judicial en si.

1. Por lo anterior, la falta de legitimacién por pasiva en la solicitud de tutela es insubsanable
toda vez que, (i) la modificacién de la parte pasiva por si sola conllevaria inevitablemente a la
improcedencia de la tutela, dada la estructura argumentativa de la demanda y (ii) la
actuacién que tendria que desplegar el juez constitucional para evitar dicha improcedencia
desbordaria el uso razonable de las facultades constitucionales que le han sido otorgadas
para proteger los derechos fundamentales, en la medida en que tendria que modificar la
pretension de la solicitud, la parte accionada y omitir la especial carga argumentativa que

debe adelantar quien pretende atacar un providencia judicial.

1. Por las razones expuestas, la Sala considerd que era necesario revocar los fallos de

primera y de segunda instancia para, en su lugar, declarar la improcedencia de la solicitud.

|. DECISION

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

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

RESUELVE:



PRIMERO. REVOCAR los fallos proferidos el 3 de diciembre de 2019 por el Juzgado 42
Administrativo del Circuito Judicial de Bogota -Seccién Cuarta- y el 31 de enero de 2020 por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca Seccién Primera -Subseccién A- para, en su
lugar, declarar IMPROCEDENTE la accién de tutela presentada por Pedro Alfonso Cardenas
Salazar en contra de la U.A.E. de Gestidon Pensional y Contribuciones Parafiscales de la

Proteccion Social - UGPP, por las razones expuestas en esta providencia.

SEGUNDO. LIBRAR, por Secretaria General, la comunicacién de que trata el articulo 36 del

Decreto 2591 de 1991, para los efectos alli contemplados.
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

PRINCIPIO DE INFORMALIDAD DE LA ACCION DE TUTELA-Integracion de la causa pasiva y del

legitimo contradictorio (Salvamento de voto)

(...), la alusién a la legitimacién ad processum y ad causam se fundamentd en
consideraciones generales del derecho procesal, que no encuentran respaldo en las reglas

que rigen a la accién de tutela. Por ese motivo, considero que no debieron referirse ni



aplicarse en la forma en que la providencia lo hace.
Referencia: Expediente T-8.109.973

Solicitud de tutela presentada por Pedro Alfonso Cardenas Salazar en contra la U.A.E. de

Gestidn Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP).
Magistrado sustanciador:
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, a continuacion,
presento las razones por las que me aparto de aquella aprobada por la Sala Cuarta de

Revisién el 16 de septiembre de 2021.

1. La Sentencia T-313 de 2021 fue proferida con ocasién de la solicitud de amparo que Pedro
Alfonso Cardenas Salazar, una persona de 62 afos. Vive en Yacuanquer (Narifio) con su
madre de 80 afos, un hermano agricultor y una hermana, ambos de 45 afos, esta Ultima
tiene dos hijos de 8 y 7 anos. Fue diagnosticado con hiperplasia prostatica benigna,

pinzamiento posterior L5/S1, liquen simple crénico, artritis pidgena y sindrome del ojo seco.

Segun su relato, laboré para el INPEC como dragoneante hasta el 30 de julio de 2008 vy,
vinculado a esa entidad, se pensioné el 7 de mayo de 2007 por resolucién de CAJANAL, en
aplicaciéon del articulo 96 de la Ley 32 de 1986. En 2014, la pensién fue reliquidada hasta
alcanzar $1.162.703.

El 28 de noviembre de 2018, la UGPP presenté demanda en “acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho ante el Tribunal Administrativo de Narifio” y solicité dejar sin
efecto los actos administrativos de reconocimiento pensional (RDP 018045 del 7 de mayo de
2007, PAP 8397 del 10 de agosto de 2010 y RDP 017451 del 30 de mayo de 2014). También,
su suspension provisional y el del pago de la mesada. Pedro Alfonso Cardenas Salazar,

mediante curador ad-litem, se opuso.



Mediante providencia del 22 de agosto de 2019, el Tribunal decretd la suspensién provisional
de los actos administrativos demandados. Al hacerlo sefialé que la prestacion fue reconocida
sin tener en cuenta que el régimen de transicidon no era aplicable al actor y, asi, el pago de la
pensién afectaba el patrimonio publico. El curador ad litem del actor apelé esa decisién, y el

recurso se concedié en el efecto devolutivo en auto del 19 de septiembre siguiente.

Con ocasion de aquella decision, el 23 de septiembre de 2019, la UGPP suspendio los efectos
de los actos administrativos. El 15 de octubre de 2019 el recurso le fue repartido a la Seccién
Segunda del Consejo de Estado que, el 1° de junio de 2021, especificé que el proceso esta al

despacho a la espera de decisiéon desde el 16 de octubre de 2019.

El actor acudié a la accidn de tutela porque considera que la actuacion de la UGPP le genera
un perjuicio irremediable. Atenta contra su minimo vital y el de su familia, en
desconocimiento del articulo 48 superior. También, adujo que representa un riesgo para su
derecho a la salud, pues la suspensién del pago de la mesada pensional deriva en la
interrupcién del servicio de salud. Por ese motivo solicité que por tutela se reanude el pago

de su mesada.

Por su parte, la UGPP solicitd declarar improcedente esta accion de tutela. Argumentd que no
cumple el requisito de subsidiariedad, pues (i) el recurso de apelacién de la medida cautelar
se concedié en el efecto devolutivo; (ii) la suspension de los actos administrativos obedece al
cumplimiento de una orden judicial; (iii) el acto que acata la decision judicial puede atacarse,
de manera principal, ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo y la tutela no es el
medio para controvertirla; (iv) no se demostré un perjuicio irremediable; (v) la tutela no
procede para el pago de derechos econdmicos; (vi) acceder a las pretensiones atenta contra
la sostenibilidad financiera del sistema; (vii) no se evidencia una vulneracién al debido

proceso; y (viii) no se evidencia afectacion al minimo vital al provenir de una orden judicial.

1. El 3 de diciembre de 2019, el Juzgado 42 Administrativo del Circuito Judicial de Bogota
ampard solo el derecho a la salud y ordend reanudar el pago de los aportes al sistema de
salud hasta que la decision judicial sobre ello se adopte. No encontré que el inicio del proceso
o la orden de suspensidn lesionen el debido proceso. Advirtié que la decisién judicial solo

previo la suspensién de la mesada y no de los aportes en salud.



Ambas partes impugnaron aquella decisién. El actor destacé que la mesada es su Unica
fuente de ingresos, mientras la UGPP especificéd que no puede pagar un aporte al sistema de
salud que no esté asociado a una mesada pensional; la UGPP administra la némina y reporta
la informacién al Consorcio FOPEP que realiza el pago, como administrador fiduciario. La

accionada pidié vincular al proceso al FOPEP.

Finalmente, el 31 de enero de 2020, la Seccién Primera, Subseccion “A”, del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca confirm6 la decision. Si bien la actuacién de la UGPP al
cumplir la decisidn judicial es legitima, y sobre ella cursa un recurso de apelacion, el actor
demostrd estar en tratamiento médico y su suspensién si representa un perjuicio

irremediable.

1. En relacion con este asunto, la Sentencia T-313 de 2021 se concentrd en el andlisis de la
procedencia de la accion de tutela. Especificamente, en el analisis de la legitimacién por
pasiva. Sobre el particular, la posicion mayoritaria de la Sala de Revision encontré incumplido
aquel requisito. Lo anterior, en tanto la conclusién de que la entidad accionada a la cual se le
atribuia la presunta generacién de un perjuicio irremediable -la UGPP-, habia actuado en
cumplimiento de una orden judicial, por lo que, de existir el alegado perjuicio irremediable, Ia
conducta que generaria la vulneracion no seria el cumplimiento del fallo, sino la decisién

judicial en si.

Al respecto, la decision destacé que el analisis de la legitimacién no es formal, en busqueda
de la efectividad de la tutela. En esa medida, si el juez encuentra que el accionado no tiene
habilitacién legal o constitucional para desplegar una conducta para que cese la vulneracion
del actor, debe concluir que no hay legitimacién. Lo que no obstaculiza que la persona siga
vinculada al proceso, pero como tercero interesado.

En esas condiciones, la Sentencia destacé que la falta de legitimacién por pasiva en esta
solicitud de tutela especifica es insubsanable. Esto lo explicé de la siguiente manera: (i) la
modificacidn de la parte pasiva por si sola conllevaria inevitablemente a la improcedencia de
la tutela, dada la estructura argumentativa de la demanda vy (ii) la actuacién que tendria que
desplegar el juez constitucional para evitar dicha improcedencia desbordaria el uso razonable

de las facultades constitucionales que le han sido otorgadas para proteger los derechos



fundamentales. Tendria que modificar la pretensién, la parte accionada y omitir la especial

carga argumentativa que debe adelantar quien pretende atacar una providencia judicial.

Bajo ese entendimiento, la posicion mayoritaria de la Sala Cuarta de Revisién resolvio
revocar las decisiones de instancia para, en su lugar, declarar improcedente esta solicitud de

amparo.

1. Me aparto de esta decisién porque considero que en este asunto la accidén procedia. No
comparto la conclusion conforme la cual la UGPP no estaba legitimada por pasiva. Por el
contrario, asumo que lo estaba como la autoridad estatal que expidié el acto administrativo
que suspendid el pago de la mesada pensional del actor. Adicionalmente, concluyo que los
demas requisitos de procedencia de la tutela se cumplen. Asi, desde mi punto de vista, la

Sala debid abordar el fondo de esta discusién, para negar el amparo.

Ademas, estoy en desacuerdo con algunas de las afirmaciones contenidas en la Sentencia
T-313 de 2021, como con el hecho de no se haya pronunciado sobre la remisién tardia del
expediente de la referencia a esta Corporacién. Paso a explicar cada uno de mis

planteamientos.

Primer desacuerdo. No comparto el analisis sobre la legitimacion por pasiva

1. La decision de la que me aparto en esta oportunidad considerd que el analisis de
procedencia que hace el juez respecto de la legitimacién por pasiva, como de los demas
requisitos de procedibilidad apuntan a la “materializacion plena del principio de eficacia de la
acciéon de tutela”. A partir de esa premisa, la providencia destacd que “la legitimacion en la
causa por pasiva en el proceso constitucional de tutela no es una legitimacién ad processum,
pues no se trata sobre la capacidad para obrar por si mismo o mediante apoderado o
representante legal, sino de una legitimatio ad causam vy, por lo tanto, un presupuesto

sustancial de la sentencia de fondo”.

Para respaldar esta postura, la sentencia precisé que aquella “institucién no es un

presupuesto procesal de la demanda, sino un verdadero presupuesto material o sustancial de



la sentencia de fondo. La doctrina define la legitimacién en la causa como ‘un presupuesto de
la pretension contenida en la demanda y de la oposicién que a aquella formula el
demandado, para que sea posible la sentencia de fondo, que resuelva sobre ellas [...] la
legitimacidn en la causa (como el lamado por algunos interés sustancial para obrar) no es un
presupuesto procesal, porque lejos de referirse al procedimiento al valido ejercicio de la
accion, contempla la relacién sustancial que debe existir entre el sujeto demandante o
demandado y el interés sustancial discutido en el proceso’ Hernando Devis Echandia,

Compendio de Derecho Procesal: Teoria General del proceso (Bogota: ABC, 1979), p. 234".

En consecuencia, adujo en forma especifica que “la verificacidn de la legitimacion por pasiva
ha sido referida de manera constante como un requisito de procedibilidad del amparo, a la
par de los requisitos de subsidiariedad e inmediatez, y no un mero requisito formal
facilmente verificable al momento de la admisidn”. Su incumplimiento obedece a que el juez
encuentre que el accionado no tiene habilitacidn legal o constitucional para desplegar una
conducta tendiente a la proteccién del derecho o a la interrupcién de su lesidn. Solo asi
puede concluir que no existe legitimacion en la causa por pasiva. Resaltdé también que, en
vista de la informalidad de la accién de tutela, antes de declarar la improcedencia de la
accion por falta de legitimaciéon por pasiva, el juez debe orientarse por integrar el

contradictorio.

Ahora bien, respecto del asunto concreto, la decisién refiri6 que el apoderado del actor, a
través de la tutela de la referencia, no busca cuestionar la constitucionalidad del Auto del 22
de agosto de 2019 del Tribunal Administrativo de Narifio, que ordend la suspension del pago
de la mesada. Por el contrario, se enfocé en que la UGPP reanudara aquel pago, hasta tanto
se resolviera el recurso de apelaciéon que estaba pendiente de definicién. Asi las cosas, en
Ultimas, la posicion mayoritaria de la Sala de Revisidn especificéd que lo que pretende es que
la entidad administrativa desconozca la decision del juez de lo contencioso administrativo. Lo
anterior, ademas, sin formular una acusacién especifica contra la providencia emitida por el

referido Tribunal.

La providencia de la que me separo adujo que la falta de legitimacion surge del caracter de
la conducta que genera el eventual desconocimiento de un derecho fundamental. Destacé
que para el actor es el acto administrativo que suspendi6 el pago de su mesada pensional,

pues considera que le generd un perjuicio irremediable sobre los derechos al minimo vital y a



la salud, al comprometer su afiliacién al sistema de seguridad social e interrumpir procesos
clinicos relacionados con la prevencion del cancer de préstata. La sentencia destacé que
aquello que pretende cuestionar el demandante es, en realidad, el cumplimiento que de una

orden judicial realizé la UGPP.

La posicidon mayoritaria concluyd que “el presunto acto que podria dar lugar a comprometer
los derechos fundamentales alegados es la decisidn del Tribunal Administrativo de Narifio de
suspender el pago de la mesada pensional, como consecuencia de la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho presentada por la UGPP”. Pero llamé la atencién sobre el hecho
de que en relacion con aquella no se alegd ningun defecto particular en el escrito de tutela.
Por lo tanto, el actor no cumplid los requisitos de las acciones de tutela contra providencias

judiciales.

Considerado lo anterior, la posicién mayoritaria de la Sala de Revisién especificéd que en este
asunto la UGPP no tiene legitimacién por pasiva. Argumentd su postura a partir de tres

planteamientos:

* La interrupcion en el pago de la mesada es consecuencia de la suspension de los actos
administrativos que reconocieron y reliquidaron la pensién del actor. Tal conducta no tiene
como sujeto activo a la UGPP, sino al Tribunal Administrativo de Narifio. Sobre la decision de

esta autoridad judicial el actor no planted ningin defecto que lesionara sus derechos.

* Entre las funciones legal y constitucionalmente atribuidas a la UGPP, no se encuentra
ninguna que le permita desplegar una conducta para superar la presunta situacion de

desproteccion del actor. Esto implicaria desatender una orden judicial, sin razén suficiente.

* La pretension del demandante tendiente a la reanudacién del pago de la mesada pensional
por parte de la UGPP no puede cumplirse sin afectar la fuerza vinculante de la providencia
emitida por el Tribunal. Esto demuestra que la conducta de la entidad administrativa no es la

génesis del perjuicio que alega.



Adicioné que en este asunto la falta de legitimacion por pasiva es insuperable. Lo anterior,
porque de convocar al Tribunal como vinculado, lo cierto es que la accién de tutela contra
providencias judiciales tiene exigencias especificas con las que el escrito de tutela no cuenta.
Entonces, la sustitucidn del sujeto pasivo no evitaria la improcedencia del amparo. Sostuvo
que hacerlo, ademas, comprometeria de manera desproporcionada el derecho al debido
proceso de la contraparte. Propuso que, también se verian afectados “los principios de
autonomia e independencia judicial, por cuanto el juez constitucional estaria conformando

una solicitud de tutela de oficio”.

Si bien planted que la acciéon de amparo contra providencias judiciales requiere de una carga
argumentativa especifica, la Sala también reconocidé que el actor ejercié los mecanismos de
defensa judicial respecto de la medida cautelar decretada por el Tribunal. Destacé que el
recurso que interpuso para debatirla no habia sido resuelto. La postura mayoritaria agregé
que “no se observa de manera evidente una vulneracién al debido proceso en el auto por
medio del cual se decreté la medida cautelar”. Por ese motivo descartd la necesidad de
intervencién por parte del juez de tutela y consideré la falta de legitimacion por pasiva como

insuperable.

1. Me aparto de las consideraciones expuestas por esta providencia, tanto en lo que atafe a
los fundamentos generales, como a las conclusiones sobre la legitimacién por pasiva. Paso a
exponer cada uno de mis reparos con la postura mayoritaria. Presentaré mis consideraciones
sobre los planteamientos de la Sentencia. Luego, presentaré mi posicion sobre el

cumplimiento de la legitimacidn por pasiva.

1. Respecto de las consideraciones generales efectuadas por la Sentencia sobre la
legitimacidn por pasiva, tengo dos reparos. Ambos llevan a destacar que el analisis de este
requisito en tutela requiere un analisis formal, que no puede confundirse con el analisis

material sobre el debate propuesto en el escrito de tutela.



1. El primero, se funda en el convencimiento de que, segun la jurisprudencia, las instituciones
juridicas que informan el proceso en general no son aplicables a la accién de tutela sin
mas43. El juez solo puede acudir a aquellas cuando examine y encuentre que son
compatibles con el trdmite especial previsto en el Decreto 2591 de 1991. Con fundamento en
lo anterior, sostengo que los argumentos sobre la distinciéon entre la legitimacién ad
processum o ad causam, se incorpord al andlisis sin determinar su compatibilidad con el

trdmite constitucional previsto en el Decreto 2591 de 1991.

Sobre ese particular, la decision de la que me aparto se limité a enunciar que “la legitimacion
en la causa por pasiva en el proceso constitucional de tutela no es una legitimacién ad
processum, pues no se trata sobre la capacidad para obrar por si mismo o mediante
apoderado o representante legal, sino de una legitimatio ad causam vy, por lo tanto, un
presupuesto sustancial de la sentencia de fondo”. No explicd las razones de sustentan esa

perspectiva.

Sobre ambas categorias, esta Corporacion en la Sentencia T-123 de 201644, pero en relacién
con un proceso de naturaleza civil, precisé que “la legitimacién procesal es un elemento de la
accién y (...) una condicién indispensable para resolver sobre el fondo de la cuestidn litigiosa,
al punto de que su inobservancia como presupuesto procesal conduce a una sentencia
inhibitoria (legitimatio ad processum). Por su parte, la legitimacién en la causa, si bien no
compromete la accién sino la pretensién, se constituye en una condicién necesaria para que
el operador juridico pueda proferir una sentencia favorable, en cuanto que la persona
convocada al proceso sea la llamada a responder por las distintas reclamaciones incoadas
(legitimatio ad causam).” A su turno, el Consejo de Estado, explicd que “la legitimacién en la
causa estd directamente relacionada con el objeto de la litis, es decir, se trata de un
elemento sustancial relacionado directamente con la pretension, (...) no constituye un
presupuesto procesal (...) [sino] un presupuesto para la sentencia de mérito o de fondo, en
otras palabras, es un requisito para que exista un pronunciamiento de fondo sobre la relacién
juridico- sustancial juzgada. En ese orden de ideas, la ausencia de legitimacién en la causa
no genera la nulidad del proceso, lo que enerva es la posibilidad de obtener una decisidén

sobre el fondo del asunto.”45

Tengo varios reparos respecto de la conclusion de la decisién de la que me aparto sobre la

materia. Dada la naturaleza de aquellas dos dimensiones de la legitimacion, a mi juicio, la



posicion de la que me separo asumiod que la legitimacion por pasiva la ostenta quien esta
llamado por la ley a contestar las pretensiones de la demanda formulada en su contra
(legitimatio ad causam)46. No quien, de acuerdo con la Ley, esté capacitado para
comparecer y participar en el juicio (legitimatio ad processum)47. La providencia advirtié que
la legitimacién en tutela solo puede concebirse en la modalidad de legitimatio ad causam, es
decir como un aspecto sustancial. No como la capacidad para actuar en el proceso, por
ejemplo, a nombre propio o en representacién del titular de los derechos, pues esta facultad

se asocia mas a la legitimatio ad processum.

En mi criterio, esta conclusién contradice la jurisprudencia de esta Corporacién que,
recurrentemente, ha precisado que la legitimacién (i) de forma activa, se cumple cuando
acude al amparo el titular de los derechos, en nombre propio, o a través de su representante
legal, de su apoderado, de su agente oficioso, o del Ministerio Plblico48; y (ii) de forma
pasiva, cuando se dirige contra autoridades publicas o, solo en algunos eventos, contra los
particulares49. Al hacerlo, esta Corporacion también refirid criterios meramente procesales

para determinar la capacidad de una persona para comparecer al tramite.

Por ende, de cara a la jurisprudencia pacifica de esta Corporacién sobre el particular, la
exclusién de la dimensidn puramente procedimental de la legitimacién no encuentra respaldo
alguno. Adicionalmente, dadas las subreglas fijadas por la Corte en materia de legitimacion,
la clasificacién de las dimensiones de la legitimacidon se torna inocua e inoperante para
definir la procedencia de solicitudes de amparo. En tal sentido, considero que tal clasificacién
no solo es insubstancial en el asunto que se analiza, sino que no se deriva de lo dispuesto en

el Decreto 2591 de 1991 y se aleja de las directrices fijadas por este Tribunal.

En suma, la alusién a la legitimacién ad processum y ad causam se fundamenté en
consideraciones generales del derecho procesal, que no encuentran respaldo en las reglas
que rigen a la accidén de tutela. Por ese motivo, considero que no debieron referirse ni

aplicarse en la forma en que la providencia lo hace.

1. El segundo de mis reparos es que si bien la legitimacién por pasiva implica una relacién de
la persona demandada con los hechos que soportan la accién de tutela, su verificacion no

puede llegar al extremo de analizar su responsabilidad efectiva en la vulneracion de los



derechos. Considerar lo contrario, como lo hizo la providencia de la que me aparto conlleva a
asimilar el analisis de procedencia formal de la accién de tutela, con el andlisis sobre la
existencia de la lesion, la responsabilidad en su configuracién y la capacidad para conjurarla,

como asuntos del debate de fondo.

A mi juicio, la procedencia formal de la tutela no depende de la vulneracién de las garantias
ius fundamentales. Este es un asunto que se reserva al plano del analisis del fondo de la
causa constitucional y que solo debe efectuarse cuando estén acreditadas la legitimacidn, la
inmediatez y la subsidiariedad. En esa medida, declarar la improcedencia de la tutela porque
la entidad accionada no fue aquella que lesiond los derechos, es un desacierto metodoldgico

del que me veo en la necesidad de apartarme.

1. Con fundamento en lo anterior, desde mi vision del asunto concreto, dadas las
manifestaciones contenidas en la accién de tutela, para el promotor del amparo la autoridad
publica que habria lesionado sus garantias era la UGPP. Esto independientemente de que sus

manifestaciones y posicion juridica fuera acertada, o no.

En suma, desde mi perspectiva, la legitimacién por pasiva si se satisface, por lo que disiento
del planteamiento de la posicién mayoritaria de la Sala. La UGPP fue sefialada por el actor
como la autoridad que interrumpié los pagos. Es la entidad publica sobre la cual él reconoce
la afectacién. Es susceptible de ser Ilamada en una accién de tutela como una entidad
publica implicada en los hechos que se denuncian, o como aquella que eventualmente debe
coadyuvar en la solucién del problema que se concreta con la lesién. En esa medida tiene

vocacion para ser convocada a este tramite constitucional.

La conclusién a la que llega el proyecto sobre la inexistencia de la legitimacién por pasiva se
deriva de argumentos relativos a la falta de responsabilidad de la UGPP, lo que implica un
analisis de fondo. A mi modo de ver se traslapa la aproximacién apenas formal de la
procedencia, con analisis sobre la materia del debate. Considero que la decisién confunde

ambos analisis y al hacerlo compromete la congruencia misma de la decision.

En esas condiciones, me aparto de la decisién porque considero que la UGPP, como entidad

publica que emitié el acto administrativo que suspendié el pago de la prestacién pensional



del accionante, tenia legitimacién por pasiva. Esto debido a que se trata de una autoridad

estatal y estd directamente involucrada en los hechos que sustentaron la accién de tutela.

Segundo. Los demas requisitos de procedencia se cumplieron, de modo que el amparo debid

negarse y no declararse improcedente

1. La providencia de la que me separo en esta oportunidad concentré el anadlisis en la
legitimacidn por pasiva. Al descartarla, no formuld consideraciones en relacién con los demas
requisitos de procedencia de la accion de tutela. Paso a exponer la forma en la que considero
que aquellas exigencias fueron observadas por la accion de tutela y, de tal manera, era
imprescindible abordar el fondo del asunto en discusién para negar la proteccién

constitucional.

Sobre los requisitos de procedencia

1. En primer lugar, la tutela fue promovida por el titular de los derechos reivindicados y
presuntamente lesionados por la conducta de la UGPP. El acudié a la accién de tutela, para la
defensa de sus propios intereses, a través de apoderado judicial. En vista de ello, tiene

legitimacién por activa.

1. En segundo lugar, la accién de tutela cumple el requisito de inmediatez. El actor identifico
como el origen de la lesién a los derechos reivindicados la Resolucién RDP 28484 del 23 de
septiembre de 2019, que dio cumplimiento al Auto del 22 de agosto del mismo afo. Aquel
acto administrativo fue notificado el 18 de octubre siguiente. Menos de un mes después, el
15 de noviembre de 2021 acudié al juez constitucional. Por ende, formuld la solicitud de

amparo en un término razonable.

1. En tercer y Gltimo lugar, segin mi criterio el asunto también cumple el requisito de



subsidiariedad. El debate planteado por el tutelante se concentra en establecer si el acto
administrativo que cumplié la decision del Tribunal Administrativo de Narifio de suspender el

pago de la mesada pensional del tutelante.

Encuentro que ese requisito también esta acreditado. Se trata de un acto administrativo de
cumplimiento de una decisién judicial, para cuyo abordaje -contrario a lo manifestado por la
UGPP- |a parte activa no puede acudir a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, pues
los reparos no tienen relacion con un exceso o una disminucion de lo ordenado por el
funcionario judicial. Asi lo prevé el articulo 75 del CPACA, segun el cual los actos
administrativos qu cumplen una orden judicial no son susceptibles de recursos “ni ante la
administracion ni ante la jurisdiccién contenciosa administrativa”. En esa medida la tutela si

es el Unico medio de controversia con el que contaria el accionante.

1. En vista del cumplimiento de todos los requisitos de procedencia respecto de este asunto
concreto, considero que la Sala no debié declarar el improcedente el amparo. A mi juicio,

debié abordar el fondo del asunto planteado.

Sobre el analisis de fondo de este asunto

1. Finalmente, en lo que atafie al fondo del asunto, a pesar de que la accién de tutela es
procedente, a mi juicio, resulta claro e incontrovertible que la UGPP al proferir el acto de

cumplimiento de la decision judicial, no desplegé la voluntad de la entidad.

Acaté una orden judicial que le ordenaba suspender la mesada pensional del accionante. En
esa medida, no es dable concluir que su conducta haya lesionado los derechos
fundamentales del actor. No hay posibilidad de que cualquier afectaciéon derivada del
cumplimento de la orden judicial en comento le sea imputable a la UGPP. Por lo tanto, al no
existir vulneracion de los derechos del modo en que el actor la percibe la tutela debe

negarse, no declararse improcedente.



Ese fue el fundamento factico que Ilevd a los jueces de instancia a entender que la accién no

solo era procedente, sino a identificar la necesidad de conceder el amparo.

1. Revisado el expediente de la referencia, a través del nUmero de cédula del accionante, fue
posible consultar los registros de la Administradora de los Recursos del Sistema General de
Seqguridad Social en Salud (ADRES). Conforme sus bases de datos, actualmente y desde el 1°

de diciembre de 2020, el actor se encuentra afiliado al sistema de seguridad social en salud:

En esa medida, la lesién sobre el derecho a la salud del actor no se concreta en este asunto.
Meses después de la decisidn de suspender su mesada pensional, él optd por afiliarse a la
EPS Sanitas, por lo que el riesgo de interrupcién de los servicios de salud no es cierto ni real

en su caso especifico.

1. En consonancia con todo lo referido hasta este punto, creo que se imponia negar el
amparo. Lo anterior, dado que no hubo compromiso de ninguno de los derechos

reivindicados como consecuencia de la conducta de la UGPP.

Tercer desacuerdo. La providencia contiene afirmaciones que no comparto

1. Ademas de las referidas hasta este punto, la decisién de la que me aparto efectud
consideraciones que considero problematicas y de las que debo apartarme. Estan enfocadas
en tres aspectos: (i) en los reproches al actor por no orientar esta tutela contra la providencia
judicial del Tribunal Administrativo de Narifio, (ii) en la inconveniencia de la vinculacion de
dicho Tribunal, y (iii) en la valoracién de la providencia proferida por esa sede judicial.

Presentaré mis reparos sobre cada uno.



Sobre la necesidad de que el actor acudiera a la tutela contra providencias judiciales

1. Adicionalmente, me separo de la Sentencia T-313 de 2021 y de sus consideraciones
especificas sobe la legitimacién por pasiva porque considerdé un desacierto cuestionar al
demandante por no presentar la accion de tutela contra la providencia judicial proferida por
el Tribunal Administrativo de Narifio y no proponer los defectos en que esa sede judicial

habria incurrido al momento de proferirla.

A mi modo de ver, los ciudadanos pueden acudir a la accion de tutela para la defensa de sus
derechos, cuando lo estimen conveniente. El hecho de que la suspension de la mesada
pensional, segin el demandante, pueda suponer una lesién a su derecho al minimo vital y a
la salud, no implica necesariamente que aquel deba entender que la decision judicial que le
dio origen incurrié en alguna conducta arbitraria y que, también. lesionara su derecho al
debido proceso. El actor puede estar convencido de la integridad de la decision, o de que el
medio de controversia respecto de aquella era el recurso, que en efecto interpuso y que adn
esta pendiente por definir. En Ultimas, su desacuerdo fue la suspensién del pago de su
mesada, antes de definir aquel recurso. De ahi que haya solicitado un amparo provisional,

hasta que la autoridad competente definiera si mantenia o revocaba aquella decisién.

En esa medida, no comparto las consideraciones conforme las cuales la parte accionante erré
al no cuestionar la decision judicial por via de tutela. Ademas de inmiscuirse en la estrategia
de defensa de los derechos fundamentales adoptada por el actor, tales argumentos hacen
una exigencia que contradice el principio de subsidiariedad, pues existe un recuso por definir
sobre aquella providencia que hacia inviable acudir a la tutela para debatirla. Por ende, no

comparto dichas manifestaciones contenidas en la decisién.

1. La posiciéon mayoritaria, de la que me aparto, consider6 también que en este asunto era
inviable vincular al Tribunal Administrativo de Narifio. Entre otras, especificé que hacerlo (i)
habria comprometido los derechos de la contraparte y (ii) lesiona los principios de autonomia

e independencia judicial, porque el juez de tutela iniciaria una tutela de oficio.



No estoy de acuerdo con esos planteamientos. En primer lugar, la vinculacién de terceros
interesados en las acciones de tutela no compromete el debido proceso, siempre que otorgue
la posibilidad de reclamar la nulidad de lo actuado en instancia, si la parte convocada lo
considera relevante para el ejercicio de su derecho a la defensa. En segundo lugar, la
vinculacién no puede asumirse como la renovacién de la accién de tutela, sino como la
asuncion del deber del juez, como director del proceso, de integrar el contradictorio en pro

del restablecimiento efectivo de los derechos fundamentales.

En esa medida, el hecho de llamar al tramite constitucional a quienes pueden tener interés
en él no puede significar que el juez tramite una accién de tutela de oficio y al margen del
escrito de tutela. Esta vision expuesta por el proyecto resulta preocupante. Constituye un
ataque a la posibilidad de efectuar vinculaciones en sede de tutela, que no comparto en
absoluto, por el caracter publico de la accién, que demanda un papel activo del juez en pro

de la materializacidn de los postulados constitucionales.

Adicionalmente, la decisién no es clara en precisar cdmo la vinculacién del Tribunal
Administrativo de Narifio puede atentar contra la independencia y la autonomia judicial,
como lo sefiala. Ante la ambigUedad de este planteamiento, debo manifestar que el hecho de
vincular a una autoridad judicial a un trdmite de tutela no compromete aquellos principios.
Para mi, los funcionarios judiciales pueden ser demandados a través de una solicitud de
amparo, de modo que su participacién en una accién de tutela es aceptada por el orden
juridico actual y resulta legitima50. Por lo tanto, no compromete ninguno de aquellos

principios, sino que los realiza en consonancia con la supremacia constitucional.

Sobre las consideraciones respecto de la decision del Tribunal Administrativo de Narifio

1. Como quedd expuesto, para afianzar su conclusion sobre la imposibilidad de subsanar la
falta de legitimacion de la UGPP en este asunto concreto, la decisién de la que me aparto
efectud consideraciones relacionadas con la actividad del actor en el proceso contencioso
administrativo que se adelanta y en el que se discute el reconocimiento de su pensién.
Ademas, precisé que para la Sala de Revisidn del auto emitido por el Tribunal Administrativo
de Narifio no incurrié en ningln defecto que lesionara el debido proceso del tutelante. En esa

medida, descartd la urgencia de la intervencidn del juez de tutela en el asunto.



Desde mi punto de vista, la posicion mayoritaria, al presentar esos argumentos hizo
conclusiones que exceden la presente accién de tutela y resultan contradictorias. Tales
conclusiones se consolidaron al margen de los hechos y las pretensiones de la demanda,

pese a que la decision se refirid a ellas en forma recurrente.

De manera insistente la providencia sostuvo que la decision del Tribunal no fue objeto de
controversia o seflalamiento alguno por parte del actor. Fue enfatica en sostener que no
podia valorar la providencia que origind la suspensiéon del pago de la mesada pensional del
actor. Sin embargo, en contravia con sus propias manifestaciones al respeto, valoré de modo
genérico si aquella determinacién incurrié en algun defecto que lesionara el debido proceso,
para concluir que no. A raiz de lo anterior, concluy6 que la intervencién del juez de tutela no
era viable en este asunto. De tal suerte, como la posicion mayoritaria de la Sala no encontré

lesién al debido proceso, descarté la procedencia de la tutela.

Una vez mas, la decisién de la que me aparto traslapé el andlisis de procedencia formal y el
de fondo, con lo que metodolégicamente resulta una providencia confusa. Por ende, me

aparto de la decision.

Ademas, la Sala valoré la conducta de una autoridad judicial que no fue parte en este tramite
constitucional. Con ello lesiond el debido proceso de los involucrados. Del Tribunal, en tanto
refirid y valord la providencia que emitié sin contar con ninguna de sus manifestaciones. Del
accionante, porque a través de dichas aseveraciones esta Alto Tribunal emitié una
apreciacion sobre un asunto que ademas de que le era ajeno, en la actualidad, es objeto de
debate en otra jurisdiccién. Al hacerlo, pudo comprometer el criterio del juez administrativo
0, eventualmente, de un juez de tutela que deba examinar aquella decision. Por ese motivo,

no acompafo la decision.

Cuarto desacuerdo. La providencia paso por alto que en este asunto la sentencia de segunda

instancia fue remitida a esta Corporacién en forma tardia

1. En el presente asunto se presentd una remision tardia del expediente. La decisién de
segunda instancia fue proferida en enero de 2020. No obstante, el expediente se remitié a la
Corte solo el 15 de octubre de ese mismo afio. Desde mi punto de vista, esta tardanza debid

ser objeto de andlisis y decision por parte de la Sala de Revision.



Segun mi criterio, aquella demora no se explica por las restricciones asociadas a la
declaracion de la emergencia sanitaria por la pandemia generada por la propagacién del
Covid-19. Pese a coincidir, parcialmente, con el periodo en el que estuvieron vigentes, lo
cierto es que, para marzo de 2020, cuando iniciaron dichas medidas, ya la autoridad judicial
estaba en mora de remitir el expediente. Lo anterior, si se tiene en cuenta que el Decreto
2591 de 1991 dispone en su articulo 32 que “dentro de los diez dias siguientes a la ejecutoria
del fallo de segunda instancia, el juez remitird el expediente a la Corte Constitucional, para

su eventual revision.”

Me aparto de la sentencia, en este aspecto porque pese a que para la postura mayoria que la
profirid, ese aspecto no fue relevante, en Ultimas, versa sobre el incumplimiento de un deber

legal del ad quem que debe ser investigado por las autoridades disciplinarias.

1. Visto el asunto desde esa perspectiva, me aparto por completo de la Sentencia T-313 de
2021 bajo la conviccién de que la accién de tutela era procedente, pero la UGPP no lesiond
los derechos fundamentales de la parte actora. En tal sentido, a mi juicio, era imperioso
negar el amparo y no declararlo improcedente.

Fecha ut supra
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada
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