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SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado procede a resolver el
recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada contra la sentencia proferida
por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, el 25 de junio de 2021, que accedid
a las pretensiones de la demanda.

l. SINTESIS DEL CASO

La demandante como sujeto de especial proteccion constitucional por su avanzada
edad, solicité la nulidad del acto administrativo que le negd el reconocimiento de la
sustitucion de la pension de invalidez que percibia su hijo. Como fundamento de la
demanda sostuvo que si demostro el requisito de dependencia econdmica. El Tribunal
accedid al reconocimiento pensional y la UGPP apela insistiendo en que la actora ya
devenga una pension de sobrevivientes, por tanto, no demostré la dependencia
economica.

Il ANTECEDENTES

2.1. Lademanda

1. La sefiora Teresa Bautista de Franco, mediante apoderado judicial, presento
demanda?, en ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
contra la Caja de Previsién Social de Telecomunicaciones (en adelante CAPRECOM)3
con las siguientes pretensiones:

1 Expediente electronico.
2 La demanda inicial fue presentada el 19 de diciembre de 2014 ante los juzgados laborales del circuito, pero se

remitié por competencia a esta jurisdicciéon de lo contencioso-administrativo.
3 En la audiencia inicial del 27 de septiembre de 2017, el Tribunal vinculd a la ucPP acorde con el Decreto 2519 de
2015, al sefalar «Se tiene que la FIDUPREVISORA S.A acude como parte pasiva en virtud del proceso de liquidacion
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2. Se declare la nulidad de la Resolucion 1029 del 26 de junio de 2013, expedida
por CAPRECOM, que nego el reconocimiento de la pension de sobrevivientes en calidad
de madre del sefior Victor Enrique Pastrana Bautista, quien fallecio.

3. A titulo de restablecimiento del derecho solicité que se ordene el reconocimiento
y pago de la pension de sobrevivientes desde el 18 de noviembre de 2012, dia
siguiente al fallecimiento del pensionado. Ademas, solicitdé el pago de las mesadas
retroactivas; que se ordene la actualizacion de las sumas adeudadas; que se
reconozcan perjuicios morales en el monto de 100 sMLMvV; y que la sentencia se cumpla
en los términos del articulo 192 del cPACA®.

2.1.1. Hechos
4, La Sala sintetiza los hechos de la demanda, asi:
5. CAPRECOM reconocio al senor Victor Enrique Pastrana Bautista una pension de

invalidez, a través de la Resolucién 871 del 19 de junio de 1990, con efectos desde el
31 de julio de 1983, y para el afo 2012 la mesada correspondia al valor de $1.186.049.
El sefor Pastrana Bautista tenia una pérdida de la capacidad laboral del 90%, por lo
tanto, la sefora Teresa Bautista de Franco era su representante legal en la calidad de
curadora, como madre del pensionado.

6. A la sefiora Teresa Bautista de Franco, el Instituto de Seguros Sociales le
reconocio una sustitucion pensional, por la muerte de su esposo, el senor Guillermo
Franco Varela, mediante la Resolucion 2906 de 1999, que fue incluida en ndmina en
octubre de 2003, y que correspondia para el afo 2013 al valor de $566.156.

7. El 17 de noviembre de 2012, fallecié el senor Victor Enrique Pastrana Bautista
y el 21 de diciembre de 2012, la actora solicitd el reconocimiento de la pension de
sobrevivientes, en la calidad de madre y dependiente econdmica de su hijo.

8. A través de la Resolucion 1029 del 26 de junio de 2013, CAPRECOM nego el
reconocimiento de la pension de sobrevivientes a la accionante con fundamento en
que «no dependia econdémicamente del causante, por el contrario, dicho requisito
fundamental se encuentra desvirtuado ya que existe un reconocimiento pensional a
favor de la hoy peticionaria».

2.1.2. Normas violadas y concepto de violacion

9. En la demanda se citan las siguientes normas vulneradas: del Protocolo
Adicional a la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, los articulos 1, 2, 11, 24, 25y 26; de la
Constitucion Politica, los articulos 1, 2, 13, 25, 48, 53, 83 y 93; Ley 100 de 1993 y Ley
797 de 2003.

de la extinta cAPRECOM hoy liquidada por expresa remisién del Decreto 2519 de 2015, donde se le asignd la facultad

de representacion judicial, no se puede desconocer que el mencionado mandato legal igualmente le asigné la

competencia a la uGPP referente al reconocimiento y pago de pensiones, ello en virtud que la fiduciaria no cumple

funciones de administradora de pensiones». Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal

76001233300820160091400, doc. 24, pags. 87 a 89.

4 Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal 76001233300820160091400, doc. 23, pags. 23 a 41.
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10. Como fundamento de la demanda, la parte actora afirmé que si dependia
econdmicamente de su hijo al momento del fallecimiento, por lo tanto, la resolucion
demandada desconoce el derecho a la seguridad social y la Convencién Americana
de Derechos Humanos, y constituye una actuacion arbitraria.

11. Resalté que el articulo 13 de la Ley 797 de 2003, que modificé el articulo 47 de
la Ley 100 de 1993, originalmente si exigia que los padres del causante debian
depender econémicamente de forma total y absoluta del causante. Sin embargo, la
Corte Constitucional, en la sentencia C-111 de 2006 declaré inexequible la expresion
«de forma total y absoluta», al considerar que esta exigencia sometia a los padres a
una situacion de abandono, miseria e indigencia, y que para tener independencia
economica los recursos deben ser suficientes para garantizar una vida digna.

2.2. Contestacion de la demanda

12. La FIDUPREVISORA — PAR CAPRECOM LIQUIDADO se opuso a las pretensiones de
la demanda, al indicar que la parte actora no aportd pruebas fehacientes que
acreditaran la dependencia econdmica frente a su hijo, en tanto, no basta una
declaracion simple.

13. Por otra parte, sefial6 que corresponde a la UGPP el reconocimiento de la
pension de sobrevivientes, comoquiera que el PAR CAPRECOM LIQUIDADO no ejerce
funciones como administradora de pensiones ni tiene afiliados activos, pues la nbmina
de pensionados se traslado a la UGPP.

14. Propuso la excepcidn de falta de integracion del contradictorio para que la UGPP
fuera llamada en el proceso®.

15. La UGPP se opuso a las pretensiones de la demanda, comoquiera que la sefiora
Teresa Bautista no demostro la dependencia econdmica frente al causante. Entonces,
no existe certeza sobre el cumplimiento de los requisitos, puesto que la demandante
contaba con los ingresos derivados de la sustitucion pensional de su esposo Guillermo
Franco Varela, con una mesada de $566.156 para el afio 2013.

16. Propuso las excepciones de cobro de lo no debido, ausencia de vicios de los
actos demandados y prescripcion®.

2.3. Sentencia de primera instancia

17.  El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante sentencia del 25 de junio
de 2021, declaré la nulidad de la Resolucion 1029 del 26 de junio de 2013, dictada por
CAPRECOM que nego el reconocimiento y pago de la pension de sobrevivientes y a titulo
de restablecimiento del derecho ordend a la UGPP «el reconocimiento y pago de la
pension de sobrevivientes a la sefora Teresa Bautista de Franco con ocasién del
deceso de su hijo Victor Enrique Pastrana Bautista, a partir del 18 de noviembre de
2012 y bajo el mismo monto en que le era pagada la prestacion». Ademas, dispuso la

5 Samai, indice 44, expediente digital en el Tribunal 76001233300820160091400, doc. 24, pags. 71 a 75.
6 |dem, doc. 25, pags. 67 a 71.
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actualizacion de las sumas adeudadas y no condend en costas. Como fundamento de
la decision, el Tribunal expuso los siguientes argumentos:

18. La sefiora Teresa Bautista de Franco tiene derecho al reconocimiento de la
pension de sobrevivientes regulada en la Ley 100 de 1993, dado que su hijo, el sefior
Victor Enrique Pastrana Bautista fallecié el 18 de noviembre de 2012, y en vida
devengaba la pension de invalidez otorgada por CAPRECOM, a través de la Resolucion
871 del 19 de junio de 1990.

19.  Enlo que respecta al requisito de dependencia econdmica, indico que el causante
no tenia hijos ni pareja, y que las declaraciones de los testigos Luis Enrique Becerra
Delgado, Luz Mery Bedoya Tobdn, Amenhotep Duque Londofio y Alba Lucia Vanegas
Diaz demostraron que la demandante vivid con su hijo hasta el deceso, y ella se
encargaba de cuidarlo debido a su estado de invalidez.

20. Aunque la accionante percibe la sustitucion pensional proveniente de su esposo,
el valor corresponde al salario minimo. Agregd que la demandante tiene otros hijos,
pero solo esta acreditada una ayuda ocasional.

21.  Se demostré que Teresa Bautista y su hijo Victor Enrique Pastrana sumaban sus
ingresos, la pension de invalidez de él y la pension de sobrevivientes de ella, para
cubrir la manutencién de ambos. Aunque no hubo una dependencia absoluta de la
madre respecto del hijo, si se demostrd su necesidad econdmica, en tanto, la pension
que actualmente percibe no supera el salario minimo, vive en arriendo y no recibe
ayuda permanente de sus otros hijos.

22. A ello se suma su avanzada edad (90 afos), que implica mayores gastos de
cuidado y atencion médica. En este marco, el Tribunal considerd que procedia el
reconocimiento de la prestacién solicitada, a la luz del principio de solidaridad y de la
garantia de una vida en condiciones dignas.

23.  En cuanto a la prescripcion, determiné que el sefior Victor Enrique Pastrana
Franco fallecié el 17 de noviembre de 2012, que la reclamaciéon administrativa se
interpuso el 21 de diciembre de 2012 y la demanda fue presentada el 19 de diciembre
de 2014, de modo que no opero el fendmeno de la prescripcion’@.

24.  Frente a la entidad responsable de la condena, el Tribunal indicé que el decreto
2519 de 2015 le asigno a la UGPP la competencia referente al reconocimiento y pago
de las pensiones asumidas por CAPRECOM y destacé que la fiduciaria la previsora no
cumple funciones de administradora de pensiones, tal como se advirtié en la audiencia
inicial en la cual se dispuso la vinculacion de la UGPP.

7 El Tribunal indicd que «inicialmente la demanda fue radicada ante la jurisdiccion ordinaria en el afio 2014 y
posteriormente remitida a la jurisdiccion contenciosa-administrativa en el afio 2015, habiendo sido abonada a varios
despachos judiciales de diferentes circuitos del Valle hasta que, finalmente fue abonada por competencia territorial
y factor cuantia al presente despacho judicial del Tribunal Administrativo en diciembre el afio 2016».

8 Samai, indice 28, proceso en el Tribunal 76001233300820160091400.
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2.4. Recurso de apelacion de la parte demandada

25. La uGPP, mediante apoderado, interpuso recurso de apelacion contra la sentencia
de primera instancia, para que se revoque, toda vez que la accionante no tiene derecho
a la sustitucion pensional.

26. Al respecto, sefiald que la Ley 797 de 2003, en el articulo 13, exige el requisito
de dependencia econdmica. Sin embargo, las declaraciones «aseguran que la sefiora
Teresa Bautista Salas era la madre del sefior Victor Enrique Pastrana Bautista, quien
fallecié el 17 de noviembre de 2012, y que en dicho momento se encontraba en estado
de solteria, que convivié con su madre hasta el momento de su deceso y que era el
quién con lo que (sic) percibia por concepto de pension se encargaba de los gastos de
la sefiora Teresa. No obstante, una vez consultada la pagina del Sistema Integral de
Informacién de la Proteccion Social - Registro unico de afiliados, se evidencidé que la
senora actualmente disfruta de una pensién reconocida por COLPENSIONES, a través de
la Resolucion 2906 desde el 1 de enero de 1999».

27.  Por consiguiente, para la entidad recurrente no existen los elementos que
permitan establecer la dependencia econdmica de la accionante frente a su hijo
fallecido®.

2.5. Tramite procesal en segunda instancia

28. Mediante auto del 17 de julio de 2023", se admitié el recurso de apelacion
conforme el articulo 247 del cpPACA, modificado por el numeral 3° del articulo 67 de la
Ley 2080 de 2021, considerd que al no existir pruebas para decretar en segunda instancia
era procedente prescindir del periodo para correr traslado a las partes y que el expediente
debia ingresar al despacho para fallo.

Ill. CONSIDERACIONES

3.1. Competencia

29. ElIConsejo de Estado, Sala de lo Contencioso - Administrativo, es competente para
conocer de los recursos de apelacion interpuestos contra las sentencias proferidas en
primera instancia por los tribunales administrativos, de conformidad con el articulo 150
del CPACA.

3.2.Problema juridico

30. De acuerdo con los argumentos expuestos en el recurso de apelacion contra el
fallo de primera instancia, que accedi6 a las pretensiones de la demanda, y teniendo
en cuenta que, segun el articulo 328 del Codigo General del Proceso, el juez de
segunda instancia debe pronunciarse solamente sobre los argumentos expuestos en
el recurso, corresponde a la sala definir si:

31. ¢La accionante, en la calidad de madre del pensionado fallecido, para tener
derecho a la sustitucién pensional acreditd el requisito de dependencia econdmica

9 Samai, indice 33, proceso en el Tribunal 76001233300820160091400.
10 Samai, indice 19.
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exigido por el literal d) del articulo 13 de la Ley 797 de 2003, que modifico el articulo
47 de la Ley 100 de 19937

3.3. Marco normativo y jurisprudencial
3.3.1. De la sustitucién pensional

32. De conformidad con los articulos 46 y 47 de la Ley 100 de 1993, modificados por
los articulos 12 y 13 de la Ley 797 de 2003", tendran derecho a la pensién de
sobrevivientes y la sustitucién los miembros del grupo familiar del beneficiario de la
prestacion, en el siguiente orden:

«Articulo 47. Beneficiarios de la Pension de Sobrevivientes. Son beneficiarios de la
pensién de sobrevivientes:

a) En forma vitalicia, el cényuge o la compafiera o compafiero permanente o supérstite,
siempre y cuando dicho beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga 30
o0 mas anos de edad. En caso de que la pension de sobrevivencia se cause por muerte
del pensionado, el cényuge o la compafiera o compafiero permanente supérstite,
debera acreditar que estuvo haciendo vida marital con el causante hasta su muerte y
haya convivido con el fallecido no menos de cinco (5) afios continuos con anterioridad
a su muerte.

b) En forma temporal, el conyuge o la compafera permanente supérstite, siempre y
cuando dicho beneficiario, a la fecha del fallecimiento del causante, tenga menos de
30 anos de edad, y no haya procreado hijos con este. La pension temporal se pagara
mientras el beneficiario viva y tendra una duraciéon maxima de 20 afos. En este caso,
el beneficiario debera cotizar al sistema para obtener su propia pensién, con cargo a
dicha pension. Si tiene hijos con el causante aplicara el literal a).

Si respecto de un pensionado hubiese un compafiero o comparfera permanente, con
sociedad anterior conyugal no disuelta y derecho a percibir parte de la pension de que
tratan los literales a) y b) del presente articulo, dicha pension se dividira entre ellos (as)
en proporcion al tiempo de convivencia con el fallecido.

[.]

d) <Aparte tachado INEXEQUIBLE> A falta de cényuge, compafiero o compariera
permanente e hijos con derecho, seran beneficiarios los padres del causante si
dependian econdmicamente de forma total y absoluta de este;

[...]».

33.Esta corporacion ha resaltado que la finalidad de la sustitucion pensional «es la
proteccion de la familia, entendida como el conjunto de personas allegadas al
trabajador que dependian econdmicamente de él y que quedan desamparadas a
causa de su fallecimiento»'2. En consonancia, la Corte Constitucional ha precisado
que la finalidad de la sustitucién pensional es salvaguardar o mantener el nivel de vida

11 Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993

y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.
12 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, sentencia del 6 de diciembre de 2018. Radicado 08001-
23-31-000-2010-00983-01(3178-15).

6

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co



https://www.consejodeestado.gov.co/index.htm
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0100_1993.html#1

Radicacion: 76001-23-33-000-2016-00914-01 (4169-2022)
Demandante: Teresa Bautista de Franco
Demandado: uGcppP

que tenia el beneficiario antes del deceso del pensionado’®.

34. Ahora bien, en cuanto a la norma que rige el derecho pensional, la Seccién
Segunda, en sentencia del 25 de abril de 2013, precisd que «el derecho a la pension
de sobrevivientes se causa al momento del fallecimiento del pensionado». Por tanto,
la Seccion establecié que «rectifica la posicion adoptada en sentencias de abril 29 de
2010"® y noviembre 1° de 20126, en las que, en materia de sustitucién pensional se
aplicé una ley nueva o posterior a hechos acaecidos antes de su vigencia, en ejercicio
de la retrospectividad de la ley, precisando que no hay lugar a la aplicacién de tal
figura, toda vez que la ley que gobierna el reconocimiento de la pension de
beneficiarios es la vigente al momento del fallecimiento del causante y no una
posteriory.

3.3.2. Requisito de dependencia econémica de los padres para el reconocimiento
de la sustitucion pensional

35. La Corte Constitucional, en la sentencia C-111 de 2006"7, estudio la demanda de
inexequibilidad en contra del articulo 47 de la Ley 100 de 1993, modificado por el
articulo 13, literal d), parcial, de la Ley 797 de 2003, que exigia a los padres del
causante el requisito de dependencia «de forma total y absoluta». En esta sentencia,
la Corte declard la inexequibilidad de la expresion en comento, al considerar que
vulneraba el deber de solidaridad frente a los padres y la proteccién su minimo
existencial. Senaldé que la exigencia de dependencia absoluta no tiene en cuenta que
los recursos que reciben los padres pueden ser insuficientes para asegurar su vida en
condiciones dignas.

36. La Corte indicé que también vulnera el principio de proteccion integral de la familia
«al someter a los padres a una situacion de abandono, miseria e indigencia para poder
reclamar en condicion de beneficiarios la pension de sobrevivientes de sus hijos, pues
se ignora que por razon de su avanzada edad y muchas veces por la imposibilidad de
conseguir un trabajo, la unica fuente que asegura su minimo existencial es la citada
pensiony.

37. Segun la Corte la disposicién acusada sacrificaba los derechos al minimo vital y a
la dignidad humana. Por consiguiente, dispuso que los jueces deben en cada caso

13 Sentencia T-085 de 2021.
4 Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia del 25 de abril de 2013, proceso con radicado 76001-23-31-
000-2007-01611-01 (1605-2009), M.P. Luis Rafael Vergara Quintero.

15 Radicacién No. 25000-23-25-000-2007-00832-01 (0548-09), M.P. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, en la que
se reconocio una pension de sobrevivientes con base en la aplicacién retrospectiva de la Ley 12 de 1975, a pesar
de que el fallecimiento habia ocurrido en octubre de 1970.

16 Radicacion No. 13001-23-31-000-2005-02358-01 (0682-11), M.P. Victor Hernando Alvarado Ardila, en que se
reconocidé una pension de sobrevivientes con base en la aplicacion retrospectiva de la Ley 100 de 1993, a pesar de
que el deceso del causante se produjo el 20 de febrero de 1991. En esta oportunidad el doctor Gerardo Arenas
Monsalve salvo el voto en los siguientes términos: “Nétese ademas, desde el punto de vista practico, el complejo
problema que surge con la tesis mayoritaria que no se comparte, de aplicar el régimen general de la Ley 100 de
1993 a situaciones que se resolvieron plenamente antes de su vigencia. Como se trata de pensiones, y éstas no
tienen término de prescripcion, todos los derechos pensionales de sobrevivientes, resueltos en su momento
aplicando validamente la legislacion anterior, resultan ahora sorpresivamente litigiosos, es decir, susceptibles de
discusion judicial, asi el fallecimiento del causante se haya producido en vigencia de esa legislacién anterior, y asi
se hayan reconocido los derechos derivados del régimen anterior. El principio constitucional de la sostenibilidad
financiera, establecido en la Carta desde el Acto Legislativo No. 1 de 2005 queda en entredicho, con una extension
tan amplia y generalizada de la aplicacién del régimen general”.

17 M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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concreto determinar si los padres son o no autosuficientes econédmicamente. Esto, a
partir de la valoracion «del conjunto de condiciones materiales necesarias para
asegurar la congrua subsistencia de cada persona en particular».

38. En ultimo lugar, la citada sentencia C-111 de 2006 expuso las reglas que
establecen la dependencia econdmica, asi:

[...]
1. Para tener independencia econémica los recursos deben ser suficientes para acceder
a los medios materiales que garanticen la subsistencia y la vida digna'®.

2. El salario minimo no es determinante de la independencia economica’®.

3. No constituye independencia econémica recibir otra prestacién?. Por ello, entre otras
cosas, la incompatibilidad de pensiones no opera en tratandose de la pension de
sobrevivientes como lo reconoce expresamente el articulo 13, literal j, de la Ley 100 de
199321,

4. Laindependencia econdémica no se configura por el simple hecho de que el beneficiario
esté percibiendo una asignacion mensual o un ingreso adicional?.

5. Los ingresos ocasionales no generan independencia econdmica. Es necesario percibir
ingresos permanentes y suficientes?®.

6. Poseer un predio no es prueba suficiente para acreditar independencia
economica?.

[..]

39. La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado?® sefialé que para
evaluar la existencia de dependencia econdmica es menester observar las condiciones
especiales del solicitante para que se garantice su derecho al minimo vital, ante la
evidencia que se encuentra en la imposibilidad de garantizar su propio sustento y no
puede ingresar en el mercado laboral. En efecto, el concepto expuso:

«En relacién con el concepto de dependencia econdmica la jurisprudencia ha sostenido
que puede comprender varias situaciones, como: “(...) factores que le dificultan la

18 Sentencia T-574 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

19 Sentencia SU-995 de 1999. M.P. Carlos Gaviria Diaz.

20 Sentencia T-281 de 2002. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

21 Dispone la norma en cita: “Ningtin afiliado podra recibir simultaneamente pensiones de invalidez y de vejez”

22 Sentencias T-574 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) y T- 996 de 2005. (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio). Del mismo
modo, la Corte Suprema de Justicia ha dicho: “Fungiendo la Corte como juez de segunda instancia, ademas de las
consideraciones expuestas en sede de casacion, es pertinente acotar que respecto del argumento del Tribunal para
colegir que el demandante disponia de medios econémicos suficientes para su subsistencia por recibir de manera
ocasional $20.000 0 $ 25.000 semanales y por estar percibiendo su cényuge un salario minimo legal mensual, no
es mas que una suposicion del juzgador, pues ello no conduce necesariamente a concluir que esta persona sea
autosuficiente econémicamente, como erradamente lo concluyé. (Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion
Laboral. Radicacion No. 22.132. Sentencia del 11 de mayo de 2004. Magistrado Ponente: Carlos Isaac Nader).

28 Sentencia T-076 de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) y Auto 127A de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).

24 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Laboral, fallo del 9 de abril de 2003. Radiacion No. 21.360.

25 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, radicacién 1579, concepto del 19 de agosto de 2004, C.P.

Flavio Augusto Rodriguez Arce.
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obtencion de un empleo que le permita subsistir por sus propios medios y vivir dignamente
(...) especiales y delicadas condiciones del actor, cuyo minimo vital se encuentra en
peligro ante la carencia de recursos econdémicos, y la imposibilidad de darse su propio
sustento” - sentencia T-076 de 2003 - “(...) carencia de medios para su manutencion...
persona que no cuenta con ninguna fuente de ingresos y que no tiene la capacidad de
operar en el mercado laboral” - sentencia T- 456 de 2004 -. %(...) la ausencia de medios
para garantizar la congrua subsistencia.” . - Consulta 1485 de 2003 -. (...) la dependencia
econdmica, en el caso de la sustitucion pensional, significa haber necesitado de la
proteccion del causante de la pension o asignacion de retiro para la congrua subsistencia.”
- Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién “A”, fallo del 22 de enero de 2004,
radicacion No.25000-23-25-000-2000 8894 01(4977-02)».

40. Por su parte, el Consejo de Estado, en la sentencia del 26 de marzo de 19982,
afirmé en el caso de una sustitucion pensional que «no seria de buen recibo exigirle al
solicitante mas requisitos que aquellos con que la ley ha querido salvaguardar el
imperio de los derechos estipulados en favor de los beneficiarios».

41. Asi pues, esta corporacion ha sefalado que la dependencia econémica «no puede
asumirse desde la optica de la carencia de recursos economicos, sino en la falta de
condiciones materiales minimas para la subsistencia»?’, con especial observancia de
quienes son sujetos de proteccion especial por su condicibn econdmica, fisica o
mental, y por las circunstancias de debilidad manifiesta.

3.4. Hechos probados relevantes

42. De conformidad con las pruebas que obran en el expediente, se puede establecer
lo siguiente:

43. La sefora Teresa Bautista nacio el 29 de noviembre de 1932, como consta en
la cédula de ciudadania?s.

44, Mediante la Resolucion 0871 del 11 de junio de 1990, CAPRECOM reconocio al
sefior Victor Enrique Pastrana Bautista una pension de invalidez. Consta alli que
presentaba una pérdida de capacidad laboral del 90% desde el 31 de julio de 1983. La
mesada se fijo en el 75% del ultimo sueldo devengado, conforme al literal c) del articulo
23 del Decreto 3135 de 1968, con efectos a partir del 31 de julio de 1983, y se dispuso
su pago a favor de Teresa Bautista, en su calidad de representante legal®®.

45. A través de la Resolucion 2906 de 1999, el Instituto de Seguros Sociales le
reconocio una pension de sobrevivientes, acorde con la Ley 100 de 1993, a la sefiora
Teresa Bautista con ocasion del fallecimiento del afiliado Guillermo Franco Varela, a
partir del 29 de diciembre de 1997. La resolucion indico que el causante fallecio el 29
de diciembre de 1997 y que disfrutaba de una pensién de vejez otorgada en la
Resolucion 747 del 28 de febrero de 1993%.

26 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B, proceso con radicado 15770, sentencia del 26 de marzo
de 1998, M.P. Carlos Arturo Orjuela Géngora.

27 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, proceso con radicado 52001-23-31-000-2011-00612-01
(2244-15), M.P. William Hernandez Gémez.

28 |dem, pag. 21.

29 Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal 76001-23-33-008-2016-00914-00, doc. 22, pags. 17
a19).

30 |dem, pag. 20.
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46. El senor Victor Enrique Pastrana Bautista nacié el 12 de abril de 1951 y su madre
era la sefiora Teresa Bautista®'. El 17 de noviembre de 2012 aquel fallecid, lo cual se
acreditd con el registro civil de defuncion®2.

47. El 21 de diciembre de 2012, la sefiora Teresa Bautista solicitd a CAPRECOM el
reconocimiento de la pension de sobrevivientes como beneficiaria del sefior Victor
Enrique Pastrana Bautista, con fundamento en los articulos 12 y 13 de la Ley 797 de
200333,

48. Los senores Luis Enrique Becerra Delgado y Luz Mery Bedoya Tobon realizaron
una declaracion extraprocesal ante la Notaria 2 de Cartago (Valle) donde
manifestaron3* haber conocido de vista, trato y comunicacion durante toda su vida a
Victor Enrique Pastrana Bautista, fallecido el 17 de noviembre de 2012 en Cali (Valle),
segun Registro de Defuncion serial 07016421 expedido por la Notaria Segunda de
Cartago. Indicaron que, al momento del deceso, su estado civil era soltero y no
mantenia union marital de hecho vigente. Asimismo, sefalaron que Victor Enrique
convivia en Cartago con su madre, Teresa Bautista Salas, y que él proveia su sustento
y bienestar. Finalmente, declaran que no dejo hijos.

49. En la audiencia de pruebas del 28 de junio de 2018, comparecieron los sefiores
Amenhotep Duque Londofio, Alba Lucia Vanegas Diaz y Luz Mery Bedoya Tobon3®,

50. CAPRECOM, a través de la Resolucion 1029 del 26 de junio de 2013 nego el
reconocimiento de la pensidn de sobrevivientes a la sefiora Teresa Bautista al sefalar
que la peticionaria no dependia econdmicamente del causante, ya que disfrutaba de
otra pension, con lo cual incumplio el requisito exigido por el articulo 13 de la Ley 797
de 2003. En este sentido, afirmd que «las pruebas aportadas por la peticionaria frente
a la dependencia econémica del causante no son concluyentes y no ofrecen certeza
frente a la existencia de la misma, por el contrario si, de la no dependencia econémica
efectiva al momento de la muerte, como elemento central para determinar quién es el
beneficiario de la sustitucion pensional, razén por la cual se procedera a negar la
prestacion solicitada».

3.5. Caso concreto
51. En el asunto bajo analisis, la accionante solicita el reconocimiento de la

sustitucion3® de la pension de invalidez, reconocida a su hijo, negada por CAPRECOM
porque no acreditd que dependia econdmicamente del causante.

31 |dem, pag. 26.
32 |dem, pag. 23.
33 |dem, pags. 29 a 31.
34 |dem, pags. 21y 22.
35 Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal 76001233300820160091400.
36 En el presente caso, se precisa que se trata de la modalidad de sustitucion pensional, toda vez que el causante
ya tenia reconocida la pension. En efecto, esta Subseccion en la sentencia del 30 de noviembre de 2023 (63001 -
33-33-005-2019-00390-01, M.P. Juan Enrique Bedoya Escobar, precisé que «en tal sentido, la sustitucidon es una
prerrogativa a favor del nucleo familiar de un pensionado cuando ocurre su deceso o del afiliado que cumple con
los requisitos legalmente exigibles para ello, pero fallece; mientras que la pensién de sobreviviente es aquella
prestacion que se otorga a los familiares del afiliado no pensionado que fallece sin cumplir con los requisitos
minimos para obtener la prestaciony».
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52. El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca ordené el reconocimiento de la
sustitucion pensional, a partir del 18 de noviembre de 2012 y considerd que la actora
acredito el requisito de dependencia econdmica frente a su hijo, segun lo manifestado
por los declarantes.

53. Inconforme con esta decision, la UGPP sefal6 que la sefiora Teresa Bautista no
dependia econdmicamente del pensionado fallecido, porque tiene reconocida una
pension por COLPENSIONES, mediante la Resoluciéon 2906 de 1999.

54, Para resolver el problema juridico, esta probado en el expediente que el sefior
Victor Enrique Pastrana Bautista naci6 el 12 de abril de 1951 y que fallecié el 17 de
noviembre de 2012, segun consta en el registro civil de defuncién allegado al
proceso®’. También se demostrdé que su madre es la sefiora Teresa Bautista3®.
Ademas, se prob6 que CAPRECOM reconoci6 al sefior Victor Enrique Pastrana Bautista
una pension de invalidez, a través de la Resolucion 0871 del 11 de junio de 1990%° y
que el Instituto de Seguros Sociales le otorgd una pension de sobrevivientes a la
sefora Teresa Bautista, acorde con la Ley 100 de 1993, con ocasion del fallecimiento
del afiliado Guillermo Franco Varela, a partir del 29 de diciembre de 199740,

55. Ahora bien, corresponde a la Sala determinar si la sefiora Teresa Bautista
dependia econémicamente de su hijo Victor Enrique Pastrana Bautista, quien sufria
de una pérdida de la capacidad laboral del 90%, y por ello, CAPRECOM le habia
reconocido una pension de invalidez.

56. Para evaluar el requisito de dependencia econdmica, debe sefialarse que la
version inicial del literal d) del articulo 13 de la Ley 797 de 2003 si le exigia a los padres
la dependencia total y absoluta frente al causante (hijo); no obstante, la Corte
Constitucional declaré la inexequibilidad de esta expresion, en la sentencia C-111 de
2006, al estimar que desconocia los derechos a la dignidad humana y al minimo vital,
comoquiera que lo determinante es silos padres son independientes econémicamente,
situacion que el juez debe valorar en cada caso particular.

57. La Corte también precis6 que incluso devengar un salario minimo o percibir otra
pensidon no constituye independencia econdmica, ademas, resalté que las pensiones
de sobrevivientes son compatibles.

58. En este orden de ideas, la Subseccion determina que no asiste la razén a la
entidad recurrente al afirmar que la actora no probd el requisito de dependencia
economica respecto de su hijo, bajo el entendido que ella ya gozaba de una pension
de sobrevivientes reconocida por COLPENSIONES. Noétese que acorde con la
certificacion de esta administradora de pensiones para marzo de 2013, el valor neto
pagado correspondia a $566.1564'. Para ese mismo aiio, el salario minimo fue fijado

37 |dem, pag. 23.

38 |dem, pag. 26.

39 Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal 76001-23-33-008-2016-00914-00, doc. 22, pags. 17

a 19).

40 |dem, pag. 20.

41 Samai, indice 44, expediente digital, proceso en el Tribunal 76001-23-33-008-2016-00914-00, doc. 22, pag. 37.
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en el valor de $616.000, segun el Decreto 3068 de 2013. Por consiguiente, la mesada
pensional devengada por la sefiora Teresa Bautista no supera el salario minimo.

59. Aunado a lo anterior, tal como se explico en precedencia, no se puede concluir
que existe independencia econdmica por el solo hecho de recibir otra prestacion, como
una pensién de sobrevivientes, que la actora percibia como beneficiaria de su ultimo
esposo. Surge de lo expuesto que debe desestimarse el argumento de la entidad
recurrente.

60. En todo caso, la Subseccion considera que se probd la dependencia econdmica
con las declaraciones de los testigos Amenhotep Duque Londofio, Alba Lucia Vanegas
Diaz y Luz Mery Bedoya Tobdn, quienes hicieron las siguientes declaraciones.

61. El sefior Amenhotep Duque Londofio manifesté que conoce a la sefiora Teresa
Bautista desde el afilo 2000, cuando inici6 su relacion con su hija Patricia Franco. Ese
mismo afo conocio a Victor Enrique Pastrana y compartié con él alrededor de once
afos. Senala que Victor Enrique trabajo como mensajero en Telecom y empezo6 a
presentar problemas de salud mental y fuertes migrafas; cuando el testigo lo traté ya
estaba en casa, recluido y bajo el cuidado de su madre. Estuvo hospitalizado y
finalmente fallecid en 2012, a los 65 afos.

62. Sobre la actividad de Teresa hacia finales de 2012, indicé que era ama de casa y
atendia de manera permanente a su hijo. Madre e hijo vivian solos en Cartago, barrio
El LIano. Precisa que los gastos funerarios de Victor Enrique los pagé la propia Teresa,
quien viajaba a Cali a cobrar la pensién de su hijo; segun el testigo, los recursos
provenian de dos pensiones.

63. En cuanto a la situacién econdmica y familiar, afirmé que Teresa tiene cuatro hijos.
Sefald que no podia precisar con certeza el grado de ayuda de los otros hijos, aunque
cree que si colaboran de forma ocasional; menciond que Gloria Patricia (hija) esta
pendiente y, cuando se requiere, consigue dinero para servicios, arriendo o
medicamentos, sin que exista una mesada fija. Ahadié que Teresa vive en una casa
arrendada en Cartago, paga el canon y, por su edad, presenta problemas visuales y
de movilidad.

64. La sefora Alba Lucia Vanegas Diaz expres6 que conoce a la sefiora Teresa
Bautista desde 1981, cuando, por compartir la profesion contable con su hija Gloria
Patricia, coincidieron laboralmente y mantuvieron trato cercano durante afios. Sefala
que también conocié a Victor Enrique Pastrana Bautista desde esa época, por su
vinculo con la familia y la convivencia frecuente.

65. Relatdo que Victor Enrique presentd problemas de salud mental y episodios de
migrafias intensas que afectaron su comportamiento; segun comentarios de
compafieros, en la empresa donde labord (menciona Buenaventura como lugar), estos
episodios se volvieron recurrentes y derivaron en incapacidades hasta que fue
pensionado, aproximadamente en 1990. ARadié que Victor vivia con su madre en
Cartago, dependia de ella para diligencias por sus limitaciones, estuvo hospitalizado
los ultimos cuatro meses en Cali y fallecié en noviembre de 2012.

66. En cuanto a Teresa, la testigo sostiene que no tuvo empleo formal ni pensién
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propia; sin embargo, precisé que era beneficiaria de una pensién de sobrevivientes de
su esposo, don Guillermo, y que ademas cobraba mensualmente la pension de Victor
Enrique en Cali. Con esos recursos (la pension de sobrevivientes y la de su hijo)
sufragaba los gastos del hogar y los de Victor, a quien cuidaba permanentemente.

67. La sefora Luz Mery Bedoya Tobon expuso que trabaja en oficios varios y casas
de familia, afirmé que conocié a Teresa Bautista en 2009 y trabajé con ella 'y con su
hijo durante tres afios, hasta 2012. Sefial6 que Teresa vivia con Victor Enrique en
Cartago (barrio El Llano, cerca de la calle 17) y que ella viajaba con frecuencia a Cali
para cobrar una pension y atender citas médicas, pues su hijo presentaba una afeccion
«de la cabeza».

68. Anadié que, para 2012, el sostenimiento del hogar provenia de una pensién que
Teresa recibia por su segundo esposo y de la pension de Victor. Describe que Victor
estaba muy enfermo, requeria acompafiamiento constante al médico y mostraba
desorganizacion en el habla y el pensamiento, lo que evidenciaba la gravedad de su
condicion. Refirid «no me acuerdo cémo se llamaba la enfermedad, por la que murio,
era una enfermedad como de la cabeza, practicamente loco».

69. La Subseccién no pasa por alto que en la declaracion extraprocesal de Luis
Enrique Becerra Delgado y Luz Mery Bedoya Tobédn indicaron que «Victor Enrique
Pastrana Bautista era quien velaba por el sustento y bienestar de su madre Maria
Teresa Bautista Salas»; sin embargo, lo cierto a partir de las declaraciones rendidas
en el proceso es que por su estado de invalidez del 90%, debido a problemas mentales,
el sefior Victor Enrique no era una persona autbnoma y estaba al cuidado de su madre,
quien cubria los gastos de los dos con la pensién de invalidez y su pension de
sobrevivientes. Cabe anotar que la sefiora Teresa Bautista en la actualidad tiene 92
anos y segun el testigo Amenhotep Duque Londofio vive en una casa arrendada.

70. Por todo lo anterior, se determina que la sefiora Teresa Bautista es un sujeto de
especial proteccion constitucional por ser una persona de una edad muy avanzada,
quien esta completamente imposibilitada de obtener su sustento en el mercado laboral.
Ademas, aunque tiene cuatro hijos en el proceso no esta acreditado que le prodiguen
una manutencion mensual que garantice su minimo vital con una vida digna.

71. En este orden de ideas, en respuesta al problema juridico la Subseccion
establece que si se acreditdé el requisito de dependencia econdmica con las
declaraciones rendidas en el proceso, que tienen el valor probatorio y mérito suficiente,
en tanto son concordantes en cuanto a las circunstancias de tiempo, modo y lugar en
que el sefor Victor Enrique Pastrana Bautista fue declarado en estado de invalidez y
que la sefora Teresa Bautista asumié su cuidado hasta el afo 2012, fecha de su
fallecimiento; asi como ella se encargaba de pagar los gastos con las pensiones de
invalidez y de sobrevivientes.

72. Contrario a lo afirmado por la parte recurrente, no se puede establecer la
independencia econdmica de la sefiora Teresa Bautista, puesto que se insiste tiene 92
afios y la pensidon de sobrevivientes que percibe no supera un salario minimo legal
mensual vigente.
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73. Finalmente, no hay lugar a modificar la fecha de pago de la pension de la
sustitucion pensional, comoquiera que el causante fallecio el 17 de noviembre de 2012,
la reclamacién administrativa se presento el 21 de diciembre de ese afno, y la demanda
se radico el 19 de diciembre de 2014, esto es, dentro del término de tres ainos.

74. Por consiguiente, la Subseccion desestima el recurso de apelacion y confirmara
el fallo que accedi6 a las pretensiones de la demanda.

4. Costas

75. La presente providencia acoge el criterio interpretativo mayoritario*? de la
Subseccion sobre el articulo 188 del cPACA, segun el cual la norma en cita no
presupone la causacion automatica de costas contra la parte que pierda el litigio, sino
que es necesario realizar un juicio de ponderacion o valoracidn subjetiva respecto de
la conducta procesal asumida por las partes, por lo tanto, debe verificarse que la parte
vencida actu6 de mala fe, de manera temeraria o dilatoria, etc. Asi las cosas, en esta
instancia no se condenara en costas, porque no se advierte que la parte vencida, haya
incurrido en las anteriores conductas.

5. Conclusion

76. La Subseccion concluye que la sefiora Teresa Bautista tiene 92 afios y es un
sujeto de especial proteccion constitucional, quien dependia econdmicamente de la
pension de invalidez de su hijo Victor Enrique Pastrana Bautista, el cual sufria una
pérdida del 90% de la capacidad laboral. Aunque la actora percibia una pension de
sobrevivientes por su esposo fallecido, lo cierto es que el valor no es superior al salario
minimo. Por lo tanto, ni ese ingreso ni la coexistencia de pensiones denota
independencia econdmica; por el contrario, los testimonios recaudados acreditan que
madre e hijo vivian bajo el mismo techo, que ella asumia los gastos del hogar y de
Victor con las dos pensiones, y que no existe prueba de una manutencion regular de
los otros hijos. Entonces, se desestima el argumento de la entidad recurrente y
procede el reconocimiento de la sustitucion pensional.

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

42 La magistrada ponente, en cambio, considera que para condenar en costas a la parte vencida debe acudirse a
un criterio objetivo valorativo por varias razones a saber: (i) El articulo 188 del CPACA mantiene vigente la regla de
procedencia en materia de costas para el proceso de lo contencioso administrativo. (ii) Dicho articulo 188 no excluye
la aplicacién del CGP, por ejemplo, el articulo 365, segun el cual solo habra lugar a costas «cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacién». (iii) La temeridad o mala fe deben ser valoradas
por el juez en el escenario previsto en el articulo 80 del CGP, con el propédsito de determinar la eventual
responsabilidad patrimonial de las partes, «sin perjuicio de las costas». (iv) El inciso segundo del articulo 188 no
elimina el criterio objetivo, por el contrario, amplia su espectro al considerar que en los asuntos en los que se ventila
un interés publico, antes exceptuados, es posible imponer condena en costas «cuando se establezca que se
present6 la demanda con manifiesta carencia de fundamento legal». (v) Los parametros antes enunciados son
producto de una interpretacion finalista y sistematica de las normas citadas, sin perjuicio de las de caracter especial
como los articulos 265 a 269 del CPACA. Lo expuesto en consonancia con la sentencia SU-241 de 2024 de la
Corte Constitucional, que a propésito del régimen de costas en el CPACA indicé que «puede concluirse que para
imponer la condena en costas el juez ya no tiene en cuenta la conducta temeraria o de mala fe de las partes a la
hora de condenar en costas, sino la derrota en el proceso y la prueba de su causacion, esto es, un criterio objetivo-
valorativo.». En el mismo sentido: Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia de 7 de abril de
2016, exp. 13001-23-33-000-2013-00022-01 (1291-14).
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FALLA:

Primero: Confirmar la sentencia dictada por el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca, el 25 de junio de 2021, que accedi6é a las pretensiones de la demanda, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva.

Segundo: Sin condena en costas en esta instancia.

Tercero: Devolver el expediente al Tribunal de origen, previas las anotaciones en el
Sistema de Gestion Judicial SAMAI.

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ELIZABETH BECERRA CORNEJO
Firmado electronicamente

JUAN ENRIQUE BEDOYA ESCOBAR
Firmado electronicamente

JORGE EDISON PORTOCARRERO BANGUERA
Firmado electronicamente
CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente en el Sistema de Gestion Judicial SAMAI. En

consecuencia, conforme lo dispuesto en el articulo 186 del CPACA, se garantiza su autenticidad, integridad, conservacion
y posterior consulta, a través del siguiente enlace https://Samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/procesos.aspx
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