ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIA JUDICIAL - Ampara los
derechos al debido proceso y acceso a la administracion de justicia /
VIOLACION DIRECTA DE LA CONSTITUCION - Se configura porque el
reinicio de la actuacion administrativa para obtener la reliquidacién de la
pension de jubilacion impone una carga desproporcionada nugatoria de los
derechos a la seguridad social y de acceso a la administraciéon de justicia

[E]l ad quem dentro del tramite de la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho baso su decisién en que no se probo el agotamiento de los recursos en
sede administrativa, previstos en el CPACA como un requisito de procedibilidad de
la demanda (articulo 161). Sin embargo, debe indicarse que para esta Sala dicho
argumento desconoce parte del contexto factico del caso concreto, comoquiera
gue no se tiene en cuenta que la demandante para la fecha en la que se profirio la
decision de segunda instancia contaba ya con 68 afios de edad, lo que la
cataloga, a la luz de la Ley 1251 de 2008, como un adulto mayor, es decir, un
sujeto de especial proteccion constitucional. En tal sentido, la decision enjuiciada
se erige bajo la prevalencia de las formas sobre la materia y constituye entonces
una violacion directa de la Constitucion, pues al exigir a la [accionante] el reinicio
de la actuacion — reclamacién administrativa correspondiente para obtener la
reliquidacion de su pension de jubilacibn, se le impone una carga
desproporcionada, que hace nugatorio sus derechos fundamentales a la seguridad
social y de acceso a la administracion de justicia.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 4 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 86 / DECRETO 1382 DE 2000 -
ARTICULO 1 NUMERAL 2 / LEY 1564 DE 2012 / LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO
103/ LEY 1437 DE 2011 - ARTICULO 161 / LEY 1251 DE 2008 - ARTICULO 3

NOTA DE RELATORIA: En cuanto a la procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales, consultar: Consejo de Estado, Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, sentencia de 31 de julio de 2012, exp. 11001-03-15-
000-2009-01328-01(1J), C.P. Maria Elizabeth Garcia Gonzalez. Sobre los
requisitos generales y especiales de procedencia de la accién de tutela contra
providencias judiciales, ver: Corte Constitucional, sentencia de 8 de junio de 2005,
exp. C-590, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. Con respecto al defecto de violacién
directa de la constitucion, ver: Corte Constitucional, sentencia de 30 de abril de
2009, exp. T-310 y sentencia de 19 de agosto de 2009, exp. T-555, M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva. En cuanto a las razones por las cuales se configura el
defecto de violacién directa de la constitucion, ver: Corte Constitucional, sentencia
de 8 de junio de 2005, exp. C-590, M.P. Jaime Cordoba Trivifio. Sobre el derecho
de acceso a la administracion de justicia de cara a las decisiones judiciales
inhibitorias, consultar: Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia de 11 de
marzo de 2016, exp. 050012331000200301739 01 (1634-2013), C.P. William
Hernandez GOmez. En cuanto a la ineptitud sustantiva de la demanda como
excepcion de mérito, consultar: Consejo de Estado, Secciéon Segunda, auto de 21
de abril de 2016, exp. 47001233300020130017101 (1416-2016), C.P. William
Herndndez GOmez. Sobre un caso similar al estudiado en la presente tutela,
consultar: Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia de 14 de septiembre
de 2017, exp. 11001-03-15-000-2017-02172-00, C.P. Gabriel Valbuena
Hernandez.
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SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A
Consejero ponente: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Bogota, D.C., quince (15) de enero de dos mil dieciocho (2018)
Radicacién numero: 11001-03-15-000-2017-03032-00(AC)
Actor: LUBAR QUINTERO MELO

Demandado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL MAGDALENA

La Seccion Segunda, Subseccion A de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, decide la accion de tutela presentada por la sefiora
LUBAR QUINTERO MELO en contra del Tribunal Administrativo del Magdalena.

. ANTECEDENTES

1.1.- Pretensiones.

La sefiora LUBAR QUINTERO MELO, en nombre propio, presentd accion de
tutela en contra del Tribunal Administrativo del Magdalena, al considerar
vulnerados sus derechos fundamentales al debido proceso, acceso a la
administracion de justicia, proteccion del adulto mayor, seguridad juridica y
supremacia de los derechos sustanciales sobre los formales, con el propdsito de
que se deje sin efectos la sentencia de 20 de septiembre de 2017, que revoco la
providencia que accedié al reconocimiento de la reliquidacién pensional solicitada
y en su lugar declar6 la excepcidon de ineptitud sustantiva de la demanda. En

consecuencia, depreco:

«PRIMERA: Que se declara el amparo de los derechos fundamentales
al debido proceso, acceso a la administracion de justicia, seguridad
juridica supremacia de los derechos sustanciales sobre los formales, y
la proteccion del adulto mayor como sujeto de especial proteccion
constitucional de la ciudadana LUBAR QUINTERO MELO.

SEGUNDA: Que en consecuencia de lo anterior se ordene al
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DEL MAGDALENA, proceda a
REVOCAR la providencia de fecha 20 de septiembre de 2017,
mediante la cual declar6 probada la excepcion de “INEPTITUD
SUSTANTIVA DE LA DEMANDA” por no agotamiento del requisito de



procedibilidad de que trata el numeral 2 del articulo 161 de la Ley 1437
de 2011 [...]»*

1.2.- HechosZ.

La accionante sefialé6 como fundamentos facticos de la tutela, los siguientes:

El 21 de mayo de 2015, present6 medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho (articulo 138, Ley 1437 de 2011 — CPACA) en
contra de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (en adelante UGPP),
para que se declarara la nulidad de la Resolucion RDP 005571 del 11 de
febrero de 2015, que nego la reliquidacion pensional solicitada y en su lugar

accediera a la misma teniendo en los términos de la Ley 33 de 1985.

La demanda fue conocida en primera instancia por el Juzgado Séptimo
Administrativo de Santa Marta, el cual, en audiencia inicial de 24 de octubre
de 2016, resolvidé negar las excepciones previas propuestas, entre ellas, la

de indebido agotamiento de la via administrativa.

Posteriormente, el 28 de abril de 2017, el precitado juzgado profirid
sentencia de primera instancia a través de la cual accedid a las

pretensiones de la demanda.

Contra dicha providencia, la UGPP presentd recurso de apelacion que fue
resuelto por el Tribunal Administrativo del Magdalena mediante sentencia
de 20 de septiembre de 2017, a través de la cual revocé la providencia
impugnada y en su lugar declar6 probada la excepcién de ineptitud
sustantiva de la demanda por el incumplimiento del requisito de

procedibilidad de que trata el numeral 2 del articulo 161 del CPACA.

1.3.- Fundamentos juridicos de la solicitud de tutela3.

La accionante indico que la providencia del Tribunal Administrativo del Magdalena

afecta sus garantias fundamentales pues decidid darle prevalencia al derecho

! Folios 3 y 4 del expediente.
2 Folios 1 a 3 del expediente.
8 Folios 2 a 7 del expediente.



procedimental sobre el sustancial, obligandola con ello a reiniciar una reclamacién
gue lleva mas de 3 afios y que por su avanzada edad sin duda se convierte en una

carga desventajosa y desproporcionada.

En ese sentido, resalté que, en pronunciamiento del 29 de junio de 2017, la
Seccién Cuarta del Consejo de Estado advirtio que la decision dictada sobre las
excepciones, en el curso de la audiencia inicial, adquiere firmeza si no es
cuestionada dentro de esa misma diligencia, razon por la cual, en su caso, el
Tribunal Administrativo del Magdalena no podia retomar ese aspecto al momento
de dictar la sentencia cuestionada pues ya habia sido discutido en la audiencia
inicial de 24 de octubre de 2016, en la que el Juzgado Séptimo Administrativo de

Santa Marta resolvio negar las mismas, sin que dicha decision fuere impugnada.

1.4.- TrAmite procesal.

Mediante auto de 16 de noviembre de 20174, el despacho sustanciador (i) admitié
la tutela de la referencia; (ii) ordend notificar como (a) accionado al Tribunal
Administrativo del Magdalena y (b) tercero interesado en las resultas del proceso a
la UGPP; y (iii) requirié al Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito Judicial de
Santa Marta para que allegara el expediente de la demanda de nulidad y

restablecimiento del derecho presentada por la accionante.

1.5.- Informes.

La UGPP, mediante escrito de intervencion, solicitd se declare la improcedencia
del amparo constitucional impetrado, por considerar que (i) lo que pretende la
sefiora QUINTERO MELO es buscar que su proceso tenga una tercera instancia,
cuando sobre lo decidido existe cosa juzgada, y (ii) la accionante desconoce que
el Tribunal Administrativo de Magdalena, como oOrgano de mayor jerarquia
respecto los juzgados administrativos, tiene el poder para confirmar, modificar o
revocar las decisiones que no se ajusten a derecho. Aunado a ello, realiz6 algunas
apreciaciones sobre la fuerza vinculante del precedente y la aplicabilidad de las
sentencia C-258 de 2013 y SU-230 de 2015 al caso concreto.

Por su parte, el Tribunal Administrativo del Magdalena guardo silencio.

4 Folio 57 del expediente.



IIl. CONSIDERACIONES

2.1.- Competencia.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 86 de la Constitucién Politica y el
numeral 2 del articulo 1 del Decreto 1382 de 2000, esta Sala de Decision es

competente para conocer de la presente accion constitucional.

2.2.- Problema juridico.

De los antecedentes expuestos en la parte considerativa de este fallo, los

problemas juridicos que debera responder la Sala de Subseccion son:

- ¢La presente accién de tutela cumple con los requisitos generales de
procedibilidad?

- ¢ Se encuentra configurada la violacion de los derechos invocados por el
accionante en razon a la decision de segunda instancia proferida por el
Tribunal Administrativo del Magdalena el 20 de septiembre de 2017 dentro
del proceso identificado con el radicado 2015-00178-017?

2.3.-La accidon de tutela contra decisiones judiciales.

En términos generales y de acuerdo con la jurisprudencia constitucional vigente®,
aceptada mayoritariamente por la Sala Plena de esta Corporaciéon®, es posible
acudir al recurso de amparo para obtener la proteccion material de los derechos
fundamentales, cuando éstos resulten amenazados o vulnerados por decisiones
judiciales. Ello en atencion a que el ejercicio de la judicatura, como cualquier rama
del poder en el Estado democratico, supone la absoluta sujecion a los valores,
principios y derechos que la propia Constitucién establece; bajo ese contexto,
cualquier autoridad investida de la potestad de administrar justicia, sin importar su
linaje, es susceptible de ser controlada a través de ese mecanismo constitucional

cuando se desbordan los limites que la Carta le impone.

5 Corte Constitucional, sentencia C-590 de 2005, magistrado ponente: JAIME CORDOBA TRIVINO.
6 Consejo de Estado, Sala Plena, sentencia de 31de julio de 2012, radicacion numero: 11001-03-
15-000-2009-01328-01(1J), Consejera ponente doctora MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ.



Ahora bien, siendo la tutela una accién de caracter excepcional y residual, supone
el cumplimiento de ciertas exigencias por parte de quien pretende la proteccién de
sus derechos, en tanto que el ejercicio natural de la jurisdiccion se inscribe dentro
de procedimientos destinados a la eficacia de los mismos y en esa medida las
irregularidades que alli surjan son subsanables en el contexto del proceso. De ahi
que la Corte Constitucional estructurara, después de afios de elaboracion
jurisprudencial, los requisitos generales de procedencia de la accién de tutela
contra decisiones judiciales, que tienen como proposito garantizar el delicado
equilibrio entre el principio de seguridad juridica, la autonomia e independencia de
los jueces para interpretar la ley y la necesidad de asegurar la vigencia efectiva de

los derechos constitucionales fundamentales.

De tal suerte, en la sentencia C-590 de 20057, la mencionada Corporacion erigié
como requisitos generales de procedencia de la accién de tutela contra

decisiones judiciales los que se mencionan a continuacion:

1) Que la providencia impugnada no se trate de una sentencia de tutela;

i) El deber del actor de precisar los hechos y las razones en que se

fundamenta la accion;

iii) El deber del actor de cumplir con el requisito de subsidiariedad de la accion,
al no contar o haber agotado todos los mecanismos judiciales ordinarios y
extraordinarios a su alcance para la proteccion de sus derechos

fundamentales en sede del juez natural;
iv) Cumplir con el requisito de inmediatez de la accion; y, finalmente,

v) Acreditar que el asunto es de evidente relevancia constitucional.

Aunado a ello, en la citada providencia la Corte Constitucional indicé que son
requisitos o causales especiales, para que proceda la accion en el caso
concreto, que esta adolezca de alguno de los siguientes defectos: i) defecto
organico, ii) defecto procedimental, iii) defecto factico, iv) defecto material o

sustantivo, v) defecto por error inducido, vi) defecto por falta de motivacion, vii)

7 Corte Constitucional, sentencia C-590 de 2005, magistrado ponente: JAIME CORDOBA TRIVINO.



defecto por desconocimiento del precedente y viii) defecto por violacion directa de

la Constitucion®.

En tal sentido, la procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales
es excepcional, y en consecuencia, de alli que la interpretacién de los requisitos

generales y de los defectos especificos en la providencia, deba ser restrictiva.

2.3.1.- En el presente caso, advierte la Sala que pretension de amparo
constitucional cumple con los requisitos generales disefiados por la jurisprudencia,

que habilitan su interposicion, comoquiera que:

2.3.1.1. En efecto, la providencia impugnada via tutela es una sentencia dictada
en sede ordinaria dentro del tramite del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho (articulo 138 del CPACA).

2.3.1.2. Los hechos que generaron la vulneracion como los derechos vulnerados

se encuentran plenamente individualizados.

2.3.1.3. Asi mismo, se encuentra que la providencia objeto de tutela carece de

recursos ordinarios y/o extraordinarios para obtener el amparo constitucional.

2.3.1.4. Se advierte igualmente que la interposicion del mecanismo constitucional
se dio en un lapso «razonable y proporcionado», contado desde la fecha de
ejecutoria de la decision cuestionada (25 de septiembre de 2017) hasta la
radicacion de la accion de tutela en la Secretaria General de esta Corporacion (14
de noviembre de 2017).

2.3.1.5. Finalmente el asunto a resolver es de marcada relevancia constitucional,
en la medida que se centra en establecer una existencia o no de violacion
iusfundamental como consecuencia de la presunta violacion directa de la

constitucion.

A continuacion se entrara a analizar el cargo endilgado a la providencia de 20 de

septiembre de 2017.

8 Estos defectos, para la Corte Constitucional, «tocan con la procedencia misma del amparo», en
los términos del fundamento juridico 23 de la sentencia C-590 de 2005.



2.4.- Violacion directa de la Constitucion.

Esta causal especial de procedibilidad de la accion de tutela encuentra
fundamento en que el actual modelo de ordenamiento constitucional reconoce
valor normativo a los preceptos superiores, de modo tal que contienen mandatos y
previsiones de aplicacion directa por las distintas autoridades y, en determinados
eventos, por los particulares. Por ende, resulta plenamente factible que una
decision judicial pueda cuestionarse a través de la accion de tutela cuando

desconoce o aplica indebida e irrazonablemente tales postulados®.

La Corte Constitucional ha sefialado que ésta causal se estructura cuando el juez
ordinario adopta una decision que desconoce la Carta Politica, ya sea porque:
() deja de aplicar una disposicion iusfundamental a un caso concreto; o porque (ii)

aplica la ley al margen de los dictados de la Constitucion?©.

En el primer caso, la Corte ha dispuesto que procede la tutela contra providencias
judiciales por violacién directa de la Constitucion: (a) cuando en la solucién del
caso se dej6é de interpretar y aplicar una disposicion legal de conformidad con el
precedente constitucional, (b) cuando se trata de un derecho fundamental de

aplicaciéon inmediata'!, y (c) cuando el juez en sus decisiones vulneré derechos

fundamentales y no tuvo en cuenta el principio de interpretacion conforme con la

Constitucion??,

En el segundo caso, la jurisprudencia ha sostenido que el juez debe tener en
cuenta en sus fallos, que de conformidad con el articulo 4 de la Constitucion
Politica, ésta es norma de normas, y que en todo caso en que encuentre, deduzca

o se le interpele sobre una norma que le es incompatible, debe aplicar las

9 Sentencias T-310 de 2009 M.P. MAURICIO GONZALEZ CUERVO y T-555 de 2009 M.P. LUIS
ERNESTO VARGAS SILVA.

10 En Sentencia C — 590 de 2002 M.P JAIME CORDOBA TRIVINO, la Corte dijo que se deja de
aplicar una disposicion iusfundamental en los casos en que, « [...] si bien no se est4 ante una
burda trasgresién de la Carta, si se trata de decisiones ilegitimas que afectan derechos
fundamentales».

11Sentencias T-765 de 1998 M.P. JOSE GREGORIO HERNANDEZ GALINDO y T-001 de 1999
M.P. JOSE GREGORIO HERNANDEZ. Los derechos de aplicacion inmediata estan consagrados
en el articulo 85 de la C.P, que establece que los derechos de aplicacién inmediata son el derecho
a la vida, a la integridad personal, a la igualdad, a la personalidad juridica, intimidad, al buen
nombre, la honra, al libre desarrollo de la personalidad, libertad, de conciencia, de cultos,
expresion, de peticion, a la libertad de escoger profesion u oficio, a la libertad personal, a la libre
circulacion, al debido proceso, al habeas corpus y a la segunda instancia en materia penal, a la
inviolabilidad del domicilio, a la no incriminacion, de reunion, de asociacién y los derechos politicos.
12 Ver entre otras, las sentencia T — 199 de 2005 M.P. MARCO GERARDO MONROY CABRA; T-
590 de 2009 M.P. LUIS ERNESTO VARGAS SILVA y T-809 de 2010. M.P. JUAN CARLOS
HENAO PEREZ.



disposiciones constitucionales con preferencia a las legales, mediante el ejercicio

de la excepcién de inconstitucionalidad.

2.5.- El derecho de acceso a la administracion de justicia de cara a las

decisiones judiciales inhibitorias.

Sobre el derecho de acceso a la administracion de justicia de cara a las decisiones

judiciales inhibitorias, esta misma Sala de Decision ha sostenido que:

«El Cbdigo Contencioso Administrativo en el articulo 3° consagra como
uno de los principios orientadores en materia contenciosa, el de
eficacia, el cual tiene como fin que los procedimientos logren su
finalidad, removiendo de oficio los obstaculos puramente formales y
evitando decisiones inhibitorias.

Al efecto, la Corte Constitucional'® definié la sentencia inhibitoria como
la antitesis de la funcion judicial, la cual esta dirigida a resolver los
conflictos que surgen en el seno de la sociedad, pues en aplicacién de
los articulos 228 y 229 de la Constitucion Politica los jueces tienen la
obligacion de adoptar decisiones de fondo en los asuntos materia de
proceso; y sblo en casos excepcionales en los que el juez tenga
certeza que no hay otra alternativa procedera la inhibicion.

Por su parte, esta Subseccién'* ha manifestado que: “[...] cuando un
asunto litigioso de cualquier naturaleza es llevado a los estrados
judiciales, la regla general es que debe culminar con una decision
fondo (sic), declarando o negando el derecho, y que lo excepcional son
las sentencias inhibitorias, con las cuales el derecho queda en
indefinicién [...]".

Aunado a lo anterior, es importante precisar que la interpretacion de las
reglas procesales debe permitir la realizacién, en la mayor medida
posible, del derecho de acceso a la administracion de justicia, en
sentido material, principio que se encuentra consagrado en el articulo
229 de la Constitucion Politica y en el articulo 25 de la Convencion
Americana de Derechos Humanos®.

Respecto a dicho principio, esta Corporacion ha sefalado: “[...] Bien

13 C-666 del 28 de noviembre de 1996, MP Dr. José Gregorio Hernandez Galindo.

Véase también la C-258 del 11 de marzo de 2008. M.P. Dr. Mauricio Gonzalez Cuervo, en la que
se indico que: “Decisiones judiciales inhibitorias son aquellas que, por diversas causas, ponen fin
a una etapa procesal sin decidir de fondo el asunto que se le plantea al juez, es decir, sin adoptar
resolucién de mérito; por tanto, el problema que ha sido llevado a la justicia queda sin resolver, lo
que implica que puede presentarse nuevamente ante la jurisdiccion del Estado para su solucién,
salvo eventos especiales de caducidad o prescripcion (...)".

14 Sentencia del 13 de febrero de 2014. C.P. Gustavo Gémez Aranguren. NUmero interno: 1338-
2011. Actor: Luis Carlos Caicedo. Demandado: Instituto Nacional Penitenciario Y Carcelario —
INPEC.

15 “Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo
ante los jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la presente Convencién, ain cuando tal
violacion sea cometida por personas que actien en ejercicio de sus funciones oficiales”.



sea entendido como norma de mayor peso 0 importancia 0 como un
mandato de optimizacion, es claro que el rol que desempefia un
principio, como lo es el del acceso a la administracion de justicia,
consiste en servir de criterio de interpretacion adecuadora de las reglas
que desarrollan el principio®, lo que implica que el Juez debe tomar
partido, en el ejercicio interpretativo, por la norma juridica que en la
mayor medida desarrolle el principio que le sirve de base y, en dado
caso, imponer su prescripcion sobre las demas, de manera que se
deba atender de manera preferente al mandato de accidon u omision
gue se derive del principio frente a la regla; de esta manera se
garantiza la vigencia del principio a través del resto de las normas
producidas en el sistema juridico [...]"%’.

En la misma providencia, se expuso el marco sustancial convencional,
el cual deviene de los articulos 1.1, 2, 8.1, 10 y 25 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos que consagran la tutela del
derecho de acceso a la justicia, y se sefialé que la jurisprudencia de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos desde los casos
Velasquez Rodriguez® y Godinez Cruz!® ha considerado:?° “[...] la
eficacia de las garantias judiciales consagradas en el articulo 25 no se
limitan a existencia de los recursos judiciales, sino que por virtud de los
articulos 1.1 y 2 de la Convencién Americana de Derechos Humanos
estos deben ser efectivos?!, esto es, adecuarse y dotarse de la eficacia
para la finalidad de justicia material para los que fueron concebidos, de
manera que pueda resolver la situacion juridica de cada persona con
las plenas garantias democraticas. Lo anterior significa que en el marco
de todos los procedimientos, jurisdiccionales o no, que se adelanten
por las autoridades estatales es deber indiscutible la preservacion de
las garantias procesales, de orden material, que permitan, en la mayor
medida de las posibilidades facticas y juridicas, la defensa de las
posiciones juridicas particulares de quienes se han involucrado en uno
de tales procedimientos?2. [...]”

16 Cita de la cita: Guastini sefiala el rol de los principios en este tipo de interpretacion: “Los
principios influyen en la interpretacion de las restantes disposiciones (las que no son principios)
alejando a los jueces de la interpretacion literal —la mas cierta y previsible- y propiciando una
interpretacién adecuadora.”. GUASTINI, Riccardo. Principios de derecho y discrecionalidad judicial.
En: Revista Jueces para la Democracia. Informacion y debate. No. 34. Marzo, 1999. Pags. 38-46,
especialmente 44. Sobre esto es importante resaltar que la denominada interpretacion adecuadora
hace referencia a la adecuacion de un significado de una disposicion conforme a los postulados
bien de una norma jerarquicamente superior o de un principio general del derecho. En ambas
situaciones esta interpretacion se lleva a cabo al entenderse que el legislador respeta la
Constitucién como los principios generales del derecho. Para esto véase: GUASTINI, Riccardo.
Estudios sobre la interpretacion juridica. México, Universidad Nacional Auténoma de México. 1999.
Pags. 47-48.

17 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sala Plena. Proveido del 22 de octubre de 2015. C.P.
Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Rad. 54001-23-31-000-2002-01809-01(42523)A.

18 Cita de la cita: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Velasquez Rodriguez vs.
Honduras, sentencia de 29 de julio de 1988.

19 Cita de la cita: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Godinez Cruz, sentencia de
20 de enero de 1989.

20 |bidem.

21 Cita de la cita: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Cantos, sentencia de 28 de
noviembre de 2002, parrafo 52. La garantia de un recurso efectivo “constituye uno de los pilares
béasicos, no solo de la Convencion Americana, sino del propio Estado de Derecho en una sociedad
democratica en el sentido de la Convencién”.

22 Cita de la cita: Puede verse: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Caso Hilaire,
Constantine y Benjamin y otros Vs Trinidad y Tobago. Sentencia de 21 de junio de 2002. Puede
verse: Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Castillo P4ez vs PerU, sentencia de 3 de
noviembre de 1997.



Conforme a lo expuesto, es claro que la interpretacién de las normas
procesales que realice el operador judicial, debe estar siempre
orientada a garantizar el principio de acceso material a la
administracion de justicia.»?3

En tal sentido, no sobra aclarar que si bien es cierto la interpretacion trascrita fue
adoptada en el marco de un proceso contencioso administrativo guiado bajo los
canones procesales del Decreto 01 de 1984 — CCA, ello no es 6bice para que la
misma tenga aplicacion en aquellos plenarios que se tramiten bajo el CPACA, toda
vez que aquella fue soportada en normas y principios de orden supra legal que

cuentan con plena vigencia en el ordenamiento juridico colombiano.

2.6.- La ineptitud sustantiva de la demanda como excepcion de mérito.

De igual forma, sobre la figura de «ineptitud sustantiva de la demanda» se han
hecho consideraciones puntuales respecto su aplicacién y procedencia, las cuales

se citan a continuacion:

«De tiempo atras, en multiples providencias judiciales al igual que en la
que es objeto de estudio, se ha hecho alusion a la figura de la “ineptitud
sustantiva o sustancial de la demanda” como una excepcién previa y/o
causal de rechazo de demanda, incluso de fallos inhibitorios, lo cual -a
criterio de esta Sala- constituye actualmente una imprecisién que debe
ser superada.

[..]

De lo anterior se advierte que la denominacion “ineptitud sustancial o
sustantiva” ha tomado diferentes formas, sin embargo, técnicamente ha
de sefialarse que en la actualidad solo es viable declarar préspera la
gue denomina la ley como “inepta demanda por falta de cualquiera de
los requisitos formales o por la indebida acumulacion de pretensiones”,
en las cuales encuadran parte de los supuestos en que se basaba la
denominada “ineptitud sustancial o sustantiva”.

b.- Actual regulacion procesal sobre la materia

Como se vera a continuacion, en la actualidad existen diversos
mecanismos procesales a efectos de afrontar las diferentes falencias
de orden procesal o sustancial que pueden presentarse en la demanda,
a saber.

I- Supuestos que configuran excepciones previas.

23 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia de 11 de marzo de 2016. Rad.
050012331000200301739 01 (1634-2013). Consejero ponente doctor WILLIAM HERNANDEZ
GOMEZ



En efecto, el ordenamiento juridico colombiano?* consagra de manera
expresa la excepcion previa denominada “Ineptitud de la demanda”,
encaminada fundamentalmente a que se adecle la misma a los
requisitos de forma que permitan su analisis en sede judicial, so pena
de la terminacién anticipada del proceso. Esta se configura por dos
razones:

a) Por falta de los requisitos formales. En este caso prospera la
excepcion cuando no se reunen los requisitos relacionados con el
contenido y anexos de la demanda regulados en los articulos 162, 163,
166 y 167 del CPACA., en cuanto indican qué debe contener el texto
de la misma, como se individualizan las pretensiones y los anexos que
se deben allegar con ella (salvo los previstos en los ordinales 3.°y 4.°
del articulo 166 ib.?> que tienen una excepcién propia prevista en el
ordinal 6.° del articulo 100 del CGP?%).

Pese a ello, hay que advertir que estos requisitos pueden ser
subsanados al momento de la reforma de la demanda (Art. 173 del
CPACA en concordancia con el ordinal 3.° del articulo 101 del CGP?7),
o dentro del término de traslado de la excepcion respectiva, al tenor de
lo previsto en el paragrafo segundo del articulo 175 del CPACA28 y 101
ordinal 1.° del CGP?.

24 Ordinal 5° del articulo 100 del Codigo General del Proceso.

25 “...13. El documento idéneo que acredite el caracter con que el actor se presenta al proceso,
cuando tenga la representacion de otra persona, o cuando el derecho que reclama proviene de
haberlo otro transmitido a cualquier titulo. 4. La prueba de la existencia y representacion en el caso
de las personas juridicas de derecho privado. Cuando se trate de personas de derecho publico que
intervengan en el proceso, la prueba de su existencia y representacion, salvo en relacién con la
Nacion, los departamentos y los municipios y las demas entidades creadas por la Constitucion y la
ley. {...}’

26 «f..}6. No haberse presentado prueba de la calidad de heredero, conyuge o compariero
permanente, curador de bienes, administrador de comunidad, albacea y en general de la calidad en
gue actle el demandante o se cite al demandado, cuando a ello hubiere lugar. {...}"

27 Sefiala el ordinal, lo siguiente refiriéndose al tramite de las excepciones previas: “{...} 3. Si se
hubiere corregido, aclarado o reformado la demanda, solo se tramitaran una vez vencido el
traslado. Si con aquella se subsanan los defectos alegados en las excepciones, asi se declarara.
Dentro del traslado de la reforma el demandado podra proponer nuevas excepciones previas
siempre que se originen en dicha reforma. Estas y las anteriores que no hubieren quedado
subsanadas se tramitaran conjuntamente una vez vencido dicho traslado. {...}" negrillas fuera de
texto. Regulado en similar forma en el articulo 99 ordinal 2.° del CPC, que indicaba: “{...} 2. Si se
hubiere reformado la demanda, sélo se tramitardn una vez vencido el traslado de la reforma. Si con
ésta se subsanan los defectos alegados en las excepciones, asi se declarara.

A las aclaraciones y correcciones de que trata el ordinal 2. del articulo 89, se aplicara también lo
dispuesto en la parte final del inciso anterior. Dentro del traslado de la reforma, el demandado
podra proponer nuevas excepciones previas que versen sobre el contenido de aquella. Estas y las
anteriores que no hubiere quedado subsanadas, se tramitaran conjuntamente una vez vencido
dicho traslado. {...}" negrillas fuera de texto.

28 «f 1 PARAGRAFO 20. Cuando se formulen excepciones se correra traslado de las mismas por
secretaria, sin necesidad de auto que lo ordene, por el término de tres (3) dias. {...}"

29 Sefiala la norma: “{...}1. Del escrito que las contenga se correra traslado al demandante por el
término de tres (3) dias conforme al articulo 110, para que se pronuncie sobre ellas y, si fuere el
caso, subsane los defectos anotados. .{...}" negrillas fuera de texto. Regulado en similar forma
en el articulo 99 ordinal 4.° ib. “{...}4. Cuando se trate de las excepciones contempladas en los
ordinales 4., 5., 6. y 7. del articulo 97, en el auto que dé traslado de ellas el juez ordenara al
demandante, dentro del término de dicho traslado, subsanar los defectos o presentar los
documentos omitidos. {...}" negrillas fuera de texto. Es de resaltar que pese a que este Ultimo
ordinal del CGP no sefiale expresamente los ordinales 3, 4, 5y 6, que corresponden en su orden a
los ordinales 4, 5 7 y 6 del articulo 97 del CPC, ha de entenderse que cuando la norma indica que
el demandante podra en el término de traslado subsanar los defectos anotados, significa que esta
parte podra sanear estos defectos para que continlde el curso normal del proceso, una de las
finalidades principales de las excepciones previas o denominadas también como dilatorias o de



b) Por indebida acumulacién de pretensiones. Esta modalidad
surge por la inobservancia de los presupuestos normativos contenidos
en los articulos 138 y 165 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.»3°

En resumen, de conformidad con los parametros normativos de la Ley 1564 de
2012 (CGP) y el CPACA, la excepcién de «ineptitud sustantiva de la demanda» se
configura solamente por (i) la falta de requisitos formales de la demanda o (ii) la
indebida acumulacion de pretensiones; en consecuencia, aquellas falencias
procesales diferentes de las antes enunciadas encontraran solucién en otros
mecanismos juridicos (sean estos: otros medios exceptivos o saneamientos en

otras etapas procesales).

2.7.- Caso en concreto.

En el presente asunto, se censura la sentencia de 20 de septiembre de 2017,
mediante la cual el Tribunal Administrativo del Magdalena, en sede de apelacion,
revoco la decision del a quo, declar6 probada la excepcion de ineptitud sustantiva
de la demanda y neg0 las pretensiones de la misma, pues en el entender de la
accionante, esta providencia dio prevalencia al derecho procesal sobre el
sustancial, obligandola con ello a reiniciar una reclamacion en sede administrativa,
la que por su avanzada edad (68 afios para la fecha de presentacion de la accion

de tutela) sin duda se convierte en una carga desventajosa y desproporcionada.

En dicha providencia, el respectivo juez de instancia sefiald respecto la

configuracion de la mencionada excepcion lo siguiente:

«Ahora bien, previo a continuar con el analisis de las censuras, advierte
el Tribunal que en el presente asunto se haya (sic) configurado el
medio exceptivo denominado ineptitud sustantiva de la demanda por
falta de agotamiento del requisito de procedibilidad ateniente al
ejercicio de los recursos que de acuerdo con la ley fueran obligatorios,
conforme a las consideraciones que pasaran a exponerse
seguidamente.

forma. Para este Ultimo efecto puede consultarse: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, Consejero ponente: Gustavo Eduardo Gomez
Aranguren, Bogota, D. C., doce (12) de marzo de dos mil catorce (2014), Radicacion numero:
15001-23-33-000-2013-00558-01(0191-14), Actor: Naida Yazmin Acufia Vega, Demandado:
Municipio De Santana - Boyaca.

30 Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion A. Auto de 21 de abril de 2016. Rad.
47001233300020130017101 (1416-2016) Consejero ponente doctor WILLIAM HERNANDEZ
GOMEZ.



En primer lugar, se permite la sala efectuar un analisis en torno a la
ineptitud sustantiva de la demanda, para lo cual se encuentra facultada
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 187 de la Ley 1437 de
2011 1[...]

En este orden de ideas, resulta pertinente sefialar que el extremo
demandante a través de la accion sub lite impetré la declaratoria de
nulidad del acto administrativo contentivo de la Resolucion No. RDP
005571 del 11 de febrero de 2015 proferida por la UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE GESTION PENSIONAL Y
CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION SOCIAL,
por medio de la cual se niega una reliquidacion de pensién de vejez a
la sefiora LUBAR QUINTERO MELO. Empero, contra la decision
administrativa referida en forma precedente, el extremo demandante no
interpuso los recursos precedentes, a pesar de que en las referidas
decisiones se hizo constar que contra las mismas procedian los
recursos de reposicion en subsidio al de apelacion. En tal virtud, el
Tribunal advierte la configuracion de la excepcién denominada ineptitud
sustantiva de la demanda por falta de agotamiento del requisito de
procedibilidad [...]

Conforme se infiere del texto literal contentivo de la norma en cita
[articulo 161 del CPACA], se advierte que previo a la presentacion de la
demanda deberan haberse ejercido y decidido los recursos que de
acuerdo con la ley fueren obligatorios, con excepcion de los casos en
los que opere el silencio administrativo y cuando las autoridades
administrativas no hubiesen permitido la oportunidad de interponer
dichos medios de impugnacion.

[..]

Asi pues, vislumbra ésta Colegiatura que a pesar de haberse indicado
dentro del acto administrativo objeto de enjuiciamiento (articulo 2° de la
Resolucion No. RDP005571 del 11 de febrero de 2015) que contra el
mismo procedian los recursos de reposicion y/o apelacién, el extremo
solicitante se abstuvo de hacer uso de los mismos, por cuanto no obra
en el plenario prueba alguna que permita arribar a la inferencia
contraria, esto es, que se hubiesen interpuesto los recursos obligatorios
dentro de la oportunidad legal correspondiente. En este sentido, y
como quiera que resultaba imperativo interponer el recurso de
apelacién, atendiendo a su caracter obligatorio, emerge diafana
inferencia de que en el presente asunto se configura la ineptitud
sustantiva de la demanda»

De lo trascrito, se observa que el ad quem dentro del tramite de la demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho basé su decision en que no se probd el
agotamiento de los recursos en sede administrativa, previstos en el CPACA como

un requisito de procedibilidad de la demanda (articulo 161).

Sin embargo, debe indicarse que para esta Sala dicho argumento desconoce parte

del contexto factico del caso concreto, comoquiera que no se tiene en cuenta que



la demandante para la fecha en la que se profiri6 la decisién de segunda instancia
contaba ya con 68 afios de edad, lo que la cataloga, a la luz de la Ley 1251 de
200831, como un adulto mayor, es decir, un sujeto de especial proteccion

constitucional.

En tal sentido, la decision enjuiciada se erige bajo la prevalencia de las formas
sobre la materia y constituye entonces una violacién directa de la Constitucién3?,
pues al exigir a la sefiora LUBAR QUINTERO MELO el reinicio de la actuacion —
reclamacién administrativa correspondiente para obtener la reliquidacién de su
pension de jubilacién, se le impone una carga desproporcionada, que hace
nugatorio sus derechos fundamentales a la seguridad social y de acceso a la

administracion de justicia.

Aunado a ello, debe sefialarse que una decisidbn como la adoptada por el Tribunal
Administrativo del Magdalena desconoce el objeto primigenio de los procesos que
se ventilan ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, tal como lo es «la
efectividad de los derechos reconocidos en la Constitucion y en la ley y la
preservacion del orden juridico» (articulo 103 CPACA).

Debe agregarse que en un caso similar, esta Sala de Decision en sentencia de 14

de septiembre de 2017, sostuvo:

«En el presente caso, se tiene que el sefior GARCIA HOSTIA solicitd,
en las pretensiones de la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho, la nulidad de las Resoluciones No. 0009273 de 11 de junio de
2010 y la No. 00001408 de 18 de febrero de 2011, proferidas por el
ISS; y de la No. GNR 312080 de 13 de octubre de 2015, proferida por
COLPENSIONES, contra las cuales no interpuso los recursos
administrativos obligatorios, pese a que en éstas estaba estipulada su
procedencia. (Fol. 31)

Por lo anterior, el Tribunal Administrativo del Magdalena, en la
sentencia de segunda instancia, declard la ineptitud sustantiva de la
demanda por falta de agotamiento del requisito de procedibilidad
relacionado con el ejercicio de los recursos obligatorios, procedimiento
gue realizé al declarar de oficio probada dicha excepcién al momento
de proferir la sentencia de segunda instancia.

Sin embargo, en todos los tramites adelantados en el proceso nulidad y
restablecimiento del derecho, se tiene que: (i) en primera instancia, el

31 ARTICULO 3. DEFINICIONES. Para la interpretacion y aplicacion de la presente ley, téngase en
cuenta las siguientes definiciones: [...] Adulto mayor. Es aquella persona que cuenta con sesenta
(60) afios de edad o0 mas. [...]

82 A causa del desconocimiento del principio de interpretacion conforme a la Carta.



juez administrativo profirié decision de fondo y nego las pretensiones
de la demanda, sin advertir situacion alguna que impidiera
pronunciamiento de fondo; (ii) en el tramite de la segunda instancia, el
Tribunal Administrativo del Magdalena admitioé el recurso de apelacion
y corrio traslado para los alegatos de conclusion, etapa en la cual
ninguna de las partes, ni el magistrado ponente, sefialaron defecto o
irregularidad procesal alguna, lo que supuso que se daban todos los
presupuestos para seguir con el curso del proceso.

Por tanto, el comportamiento positivo de la administracion de justicia,
encaminado a dar tramite al proceso, sin pronunciarse sobre las
incongruencias de las que adolecia la demanda, generé una
expectativa legitima en el sefior GARCIA HOSTIA, de que se le daria el
tramite correspondiente a su demanda, para llegar a proferir una
decision de fondo, toda vez que los signos externos desplegados por la
administracion de justicia fueron lo suficientemente concluyentes para
orientar al accionante hacia la conducta futura esperada.

En este orden de ideas, tal como sefalé previamente esta Sala de
Subseccion en la sentencia de 10 de marzo de 201633, el
comportamiento de la jurisdiccion administrativa incurri6 en la
prohibicién de ir en contra de los actos propios. Si bien es cierto que
dicho principio no encuentra consagracion constitucional expresa,
jurisprudencialmente ha sido ampliamente decantado que funge como
la concrecion de los principios de seguridad juridica y buena fe vy, los
cuales si estdn expresamente consagrados en la Carta Politica,
articulos 1° y 83, respectivamente. Por tanto, la defraudacién de la
confianza legitima implica una violacién directa de la Constitucion.

Tenemos que fungen como principios: el respeto de los actos propios,
la buena fe y la seguridad juridica. Mandatos de optimizacion que, para
Su operacion, se concretan en las siguientes reglas: (i) el administrado
debe ejercitar legitimamente una facultad o un derecho subjetivo. (ii) a
partir de un acto exterior positivo que genere una expectativa legitima
en el ciudadano, la administracion ha de encaminar su conducta hacia
un comportamiento futuro acorde con la actuacion de la misma, (iii)
cualquier persona media y razonable, puesta en las mismas
circunstancias objetivas y subjetivas del ciudadano defraudado, habria
esperado objetivamente la misma conducta futura por parte de la
administracion, y (iv) se prohibe que, de forma intempestiva, la
administracion ejercite un comportamiento ulterior que contrarie sus
actuaciones previas, en desmedro de la confianza legitimamente
generada en el administrado.3*

En ese orden de ideas, observa esta Corporacién que, todas y cada
una de las reglas referenciadas de aplican de manera uniforme al caso
concreto, por las razones expuestas en apartes previos, y, por
consiguiente, analizadas en conjunto, es verificable de forma amplia
que, en el presente asunto, la decision inhibitoria del Tribunal
qguebranta de forma directa el principio constitucional del respeto a los

33 Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccidon Segunda — Subseccion A.
Radicacion:  11001-03-15-000-2016-00149-00. Accionante: JHON EDICSON MORENO
QUINTERO. Accionado: TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE HUILA

34 Ibidem.



actos propios y se configura como un exceso ritual manifiesto en
detrimento del derecho sustancial.

Por tanto, para el caso concreto, la Sala de Subseccion considera que
el Tribunal Administrativo del Magdalena debe resolver de fondo la
demanda instaurada por el sefior RAUL ALBERTO GARCIA HOSTIA,
pues la supuesta irregularidad procesal debié advertirse tanto por las
partes como por el juez desde la admision de la demanda, maxime
cuando se trata de un proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho tramitado bajo la Ley 1437 de 2011, que en su articulo 180
numeral 5, le impone al juez durante el desarrollo de la audiencia
inicial, de oficio 0 a peticion de parte, estudiar los vicios que se hayan
presentado durante el tramite del proceso ordinario y tomar las
medidas de saneamiento necesarias para evitar los fallos inhibitorios»3°

Bajo este contexto, en aras de respetar la especial proteccién constitucional con la
que cuentan los adultos mayores (condicidn con la que cuenta la hoy accionante)
y efectivizar de manera racional sus derechos y garantias fundamentales (entre
ellas las de seguridad social y acceso a la administracion de justicia), asi como el
principio de confianza legitima, es procedente conceder el amparo deprecado, y
en consecuencia, dejar sin efectos la sentencia de segunda instancia de 20 de
septiembre de 2017, para que el ad quem dentro del trdmite ordinario estudie de
fondo la nulidad y restablecimiento del derecho formulada por la sefiora LUBAR
QUINTERO MELO.

lIl. DECISION
En mérito de lo expuesto, la Subseccién A de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

Ley,

FALLA

PRIMERO: AMPARANSE los derechos fundamentales al debido proceso y
acceso a la administracion de justicia de la sefiora LUBAR
QUINTERO MELO.

SEGUNDO: DEJASE SIN EFECTOS la sentencia de 20 de septiembre de

2017, proferida por el Tribunal Administrativo del Magdalena.

35 Consejo de Estado. Secciéon segunda. Subseccion A. Sentencia de 14 de septiembre de 2017.
Rad. 11001-03-15-000-2017-02172-00. Consejero ponente doctor GABRIEL VALBUENA
HERNANDEZ.



TERCERO: ORDENASE al Tribunal demandado, que en el término de veinte
(20) dias contados a partir de la ejecutoria de esta providencia,
dicte una decision de remplazo, en los términos sefalados en la
parte motiva de la presente sentencia.

CUARTO: NOTIFIQUESE por cualquier medio expedito.

QUINTO: De no ser impugnada esta providencia, REMITASE a la Corte

Constitucional para su eventual revision.

La anterior decision fue discutida y aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y COMUNIQUESE

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

Ausente con excusa



