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competencias constitucionales y legales, profiere la siguiente:

SENTENCIA

Dentro del proceso de revision del fallo de tutela emitido por el Juzgado Cuarto Civil del
Circuito de Bogota, en Unica instancia, en el expediente de tutela T-3.599.554.

I. ANTECEDENTES.

Santiago Trujillo Plaza actuando como agente oficioso del sefior Ismael Vicente Matallana
Cortazar interpuso accion de tutela contra la Caja Nacional de Prevision Social EICE en
liquidacién (en adelante Cajanal), al considerar vulnerados los derechos fundamentales al
minimo vital y a la seguridad social de su agenciado, debido a la negativa de la entidad a
reconocer y pagar la indemnizacion sustitutiva. Fundamenta su solicitud en los siguientes:

1. Hechos.

1. El sefior Matallana Cortazar solicité a Cajanal, mediante peticién radicada el 3 de
septiembre de 2010, el pago de la indemnizacion sustitutiva, “toda vez que me
encuentro en la imposibilidad de seguir cotizando, y, por demas, por contar en la
actualidad con 80 afios cumplidos”[1]. Igualmente, anexd certificado de
informacion laboral expedido por el Ministerio de Educacion Nacional y
fotocopia de la cédula de ciudadania.

2. Manifiesta que para corroborar lo anterior se presentd en la Notaria 62 de
Bogota el 25 de octubre de 2011, donde mediante acta de declaracién
juramentada No. 9469 dej6 constancia de los motivos por los cuales no
alcanzo a cotizar el tiempo minimo para adquirir una pension, asi:

“Deje (sic) de cotizar a pension desde el afio 1972 por las siguientes
razones: De 1972 a finales de 1979, trabaje y residi en el exterior (Francia
y Estados Unidos) a partir de 1980 regresé al pais y por los siguientes 14
afios trabaje en el extranjero en un promedio de 3 meses y medio por afio y
no tuve ocupacion laboral en ninguna entidad publica ni privada de
Colombia. Por ese motivo solo coticé a pensiones desde el 16 de julio de
1962 hasta diciembre 15 de 1971”[2].

3. Mediante Resolucion UGM 037235 del 8 de marzo de 2012, Cajanal negd
la solicitud elevada al considerar que éste “no realiz6 cotizaciones al
Sistema General de Pensiones con posterioridad a su vigencia”[3]. Para
sustentar lo anterior, la entidad present6 el siguiente resumen de la historia
laboral acreditada por el accionante:

Entidad Fecha Total | Total
dias [[semanas

Ministerio (|16-07-

de 1962 al
Educacion. |15-12- || S50 || 484
1971

4. Indica que controvirti6 oportunamente tal decision mediante recurso de
reposicion. Sin embargo, Cajanal confirmd su decision por medio de la



Resolucion UGM 044264 del 27 de abril de 2012, argumentando que (i) la
indemnizacion sustitutiva creada por la Ley 100 de 1993 no podia
invocarse con efectos retroactivos y que (ii) el accionante no habia
cumplido con el requisito de edad exigido en el literal a) del articulo 1° del
Decreto 1730 de 2001, como lo es tener 60 afios al momento del retiro
definitivo del servicio.

5. Santiago Trujillo Plaza interpone accién de tutela el 29 de mayo del afio
en curso, actuando como agente oficioso del accionante, quien “por
encontrarse en avanzada edad y por demas delicado de salud no puede
acudir personalmente al sefior Juez”[4]. En efecto, manifiesta que “es un
adulto mayor de 82 afios de edad [que] no esta en condiciones de
desplazarse a ningun sitio”.

2. Tramite procesal.

Mediante auto del 4 de junio de 2012, el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Bogota admitio la
accion de tutela y vinculd oficiosamente a la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) para que ejerciera su
derecho de contradiccion.

3. Contestacion de las entidades demandadas.

De forma extemporanea y habiéndose proferido ya el fallo de tutela, se pronunciaron las
entidades demandadas. Cajanal excepciond la falta de legitimacion por pasiva, por considerar
que “[d]e acuerdo a lo dispuesto en el Decreto 4269 de 2011, la competencia para resolver las
solicitudes incoadas con posterioridad al 8 de noviembre de 2011 esté a cargo de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social”[6]. También esgrimio6 que el accionante, en todo caso, no habia agotado los mecanismos
judiciales ordinarios previstos por el legislador para la discusion y decision de sus pretensiones.

En la misma direccion, la UGPP aseveré que la accion de tutela no era el recurso judicial
adecuado para reclamar el reconocimiento y pago de prestaciones de caracter laboral, dada su
naturaleza residual y subsidiaria. No obstante, también adujo que no era la entidad competente
para absolver la peticion pensional teniendo en cuenta que “a la fecha no se ha producido la
entrega formal de todas las obligaciones de caracter misional de Cajanal”[7].

I1. DECISION JUDICIAL OBJETO DE REVISION.

Mediante sentencia del 13 de junio de 2012 el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Bogota nego
por improcedente la accion de amparo constitucional. En su opinidn, (i) existen otros medios
legales y eficaces para amparar los derechos constitucionales invocados; (ii) no se demostré un
perjuicio irremediable que forzara concluir en la procedencia del reclamo; y, en todo caso, (iii) la
controversia presentada *“se centra apenas en la diversidad del criterio que tiene el accionante con
la administracion por la aplicacion que se le da a las normas aplicadas”[8], frente a lo cual la
participacion del juez de tutela representaria una injerencia indebida en las atribuciones de otras
autoridades.

I1l. PRUEBAS.

A continuacion se relacionan las pruebas relevantes que reposan en el expediente de tutela:



- Copia de la de la cédula nimero 246.240 perteneciente a Ismael Vicente Matallana Cortazar (fl.
1).

- Copia de la solicitud de indemnizacion sustitutiva radicada en Cajanal el 3 de septiembre de
2010 (fl. 2).

- Copia del acta de declaracion juramentada No. 9469 rendida por el accionante en la Notaria 62
de Bogota (fl. 3).

- Copia de la Resoluciéon UGM 037235 del 8 de marzo de 2012, mediante la cual Cajanal niega
la solicitud de reconocimiento de la indemnizacion sustitutiva (fl. 4-6).

- Recurso de reposicion contra la Resolucion UGM 037235 (fl. 9-10).

- Copia de la Resolucion UGM 044264 del 27 de abril de 2012, por la cual se niega el recurso de
reposicion (fl. 10-13).

- Copia del certificado de informacion laboral de Ismael Vicente Matallana Cortazar elaborado
por el Ministerio de Educacion Nacional (fl. 15-16).

IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
1. Competencia.

Esta Corte es competente para conocer del fallo materia de revision de conformidad con lo
establecido en los articulos 86 inciso tercero y 241 numeral noveno de la Constitucién Politica,
asi como en los articulos 31 a 36 del Decreto Ley 2591 de 1991.

2. Presentacion del caso y formulacién del problema juridico.

A partir de los antecedentes resefiados, la Sala de Revision observa que el sefior Ismael Vicente
Matallana Cortazar solicitd en el afio 2010 el reconocimiento y pago de la indemnizacion
sustitutiva. No obstante, un afio y medio despues Cajanal despachd negativamente la peticion al
considerar que la prestacion consagrada en el articulo 37 de la Ley 100 de 1993 no cobijaba al
accionante, por cuanto éste habia realizado todas sus cotizaciones con anterioridad a la entrada
en vigencia de dicha norma. El agente oficioso interpone accién de tutela para hacer valer los
derechos fundamentales de Ismael Vicente y evitar asi un perjuicio irremediable dada su
avanzada edad.

Es asi como este Despacho, conforme a lo manifestado por el sefior Matallana en los documentos
aportados y demas pruebas obrantes en el expediente, parte del supuesto de que es la voluntad
del accionante escoger el camino de la indemnizacion sustitutiva.

Con fundamento en lo anterior, procede esta Sala a resolver el siguiente problema juridico:
¢Vulnera una entidad encargada del reconocimiento de la indemnizacion sustitutiva de la
pension de vejez (Cajanal) los derechos fundamentales al minimo vital y a la seguridad social de
una persona, al sostener que ésta no tiene derecho a la prestacion reclamada porque no efectud
aportes al Sistema General de Pensiones luego de entrar en vigencia la Ley 100 de 1993? Una
vez resuelto esto, habra de determinarse el responsable del reconocimiento de la indemnizacion
sustitutiva, teniendo en cuenta que las entidades demandadas formularon un conflicto negativo
de competencia.



Para dar respuesta a lo anterior, la Corte reiterara brevemente[9] el andlisis de los siguientes
temas: (i) los requisitos para ejercer la agencia oficiosa; (ii) la procedencia de la accion de tutela
con respecto al reconocimiento de prestaciones pensionales; (iii) el derecho a la indemnizacién
sustitutiva de la pension de vejez para aquellos que solo realizaron aportes antes de la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993; y la (iv) inoponibilidad de los conflictos de competencia en
detrimento de los derechos fundamentales.

3. Cuestion previa: la agencia oficiosa en la accion de tutela.

De entrada se advierte en el escrito de tutela que los derechos fundamentales son reivindicados
por Santiago Trujillo Plaza, quien asegura actuar a favor del accionante. En consideracion a lo
anterior, lo primero que debe resolver esta Sala de Revision es si el sefior Santiago esta
legitimado para actuar como agente oficioso.

Esta figura procesal se encuentra consagrada en el articulo 86 Constitucional que define la tutela
como un mecanismo con el cual cuenta toda persona para reclamar, “por si misma o por quien
actle a su nombre, la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales”. El
articulo 10° del Decreto Ley 2591 de 1991 prevé, por su parte, que “se pueden agenciar derechos
ajenos cuando el titular de los mismos no esté en condiciones de promover su propia defensa”.

La jurisprudencia de esta Corporacién ha precisado que el proceder del agente oficioso es
legitimo en tanto responde a tres principios de cardinal importancia para el orden constitucional:
“la efectividad de los principios y derechos fundamentales (Art. 2 C.P), la prevalencia del
derecho sustancial sobre las formas (Art. 228 C.P), y el principio de solidaridad (Art. 95
C.P)”[10]. Con todo, existen dos requisitos que éste debe satisfacer para actuar validamente:

“La Corte ha reiterado que los elementos -minimos pero indispensables- para que proceda el
reconocimiento de la agencia oficiosa en materia de tutela son: “(i) la manifestacion[11] del
agente oficioso en el sentido de actuar como tal; [y] (ii) la circunstancia real, que se desprenda
del escrito de tutela ya por figurar expresamente o porque del contenido se pueda inferir[12],
consistente en que el titular del derecho fundamental no esta en condiciones fisicas[13] o
mentales[14] para promover su propia defensa”[15]. Solo cuando estos dos requisitos se
presentan simultaneamente, puede concluirse que el agente esta legitimado por activa para
solicitar la garantia de derechos fundamentales de los cuales no es titular”.

En el caso objeto de estudio se cumplen los requisitos de procedencia subjetivos de la accion de
tutela por las siguientes razones: (i) quien presenta la accion de amparo ha manifestado
expresamente que actia como agente oficioso[17] y (ii) ha explicado que el sefior Ismael Vicente
Matallana Cortazar “por encontrarse en avanzado estado de edad y delicado en su salud no puede
comparecer al juzgado y por demaés, no puede ejercitar por si mismo la presente accién”.

Una vez verificada la avanzada edad del accionante (82 afios) a partir de su documento de
identificacidn, la Sala de Revision encuentra suficiente la explicacion sumaria rendida por el
agente oficioso acerca del alto grado de dificultad que tiene el sefior Matallana Cortazar para
desplazarse. Tal agencia de derechos, por demas, resulta loable y acorde con el
principio[19]/deber[20] de la solidaridad social que se encuentra a la base del ordenamiento
juridico interno. En todo caso, en tanto que el agente oficioso no precisé si guardaba alguna
relacion cercana de amistad o familiaridad con el agenciado, se le solicitara a la Defensoria del
Pueblo que acompafie al accionante en el cumplimiento y verificacion de lo que se decida en esta
providencia.



4. Procedencia excepcional de la accidn de tutela con respecto al reconocimiento de prestaciones
pensionales.

Debido a que el ordenamiento juridico dispuso un conjunto de medios de defensa judiciales
ordinarios para reclamar los derechos pensionales, la accion de tutela, en principio, no puede
ejercerse con el fin de obtener el reconocimiento de los mismos. Es mas, una de las causales
genéricas de improcedencia de la accion de tutela consagrada en el Decreto Ley 2591 de 1991,
“por el cual se reglamenta la accion de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucion
Politica”, tiene que ver con la existencia de otros recursos o medios de defensa judiciales[21].

No obstante, esta Corporacion, interpretando el marco constitucional vigente, ha explicado que la
accion de tutela procede excepcionalmente para el reconocimiento y pago de las prestaciones
sociales, en los siguientes tres casos:

“de la interpretacion del articulo 86 de la Constitucion Politica, la Corte ha concluido que la
accion de tutela procede de manera excepcional para la proteccion de los derechos
fundamentales de las personas, cuando [i] el afectado no disponga de otro medio de defensa
judicial, [ii] el medio existente no sea idoneo o eficaz para la defensa de los derechos cuyo
amparo se pretende,[22] o cuando [iii] se haya interpuesto como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable”.

Tales supuestos facticos deben ser revisados en cada caso concreto por el juez de tutela, quien
ademas debe tener en cuenta que el examen de procedencia serd menos estricto cuando se trate
de sujetos de especial proteccion constitucional. En este sentido ha sostenido esta Corporacion lo
siguiente:

“Ahora bien, es pertinente acotar que en materia de procedibilidad de la accién de tutela, la
Corte ha manifestado que, no obstante la rigurosidad con que el juez debe evaluar los requisitos
exigidos para dar curso al mecanismo de amparo, existen situaciones especiales en las que el
analisis de procedencia de la accion debe desatarse de manera mas amplia 'y permisiva, en
atencion a la especial naturaleza de las personas que solicitan la proteccion de sus derechos
constitucionales fundamentales.

Asi, en aras de hacer efectiva la especial proteccion que el constituyente ha dispuesto para
sujetos tales como los nifios, las mujeres cabeza de familia, los ancianos, los miembros de
minorias o personas en condiciones de extrema pobreza, el juez constitucional debe estudiar las
caracteristicas del perjuicio irremediable con un criterio de razonabilidad més comprensivo, de
tal suerte que, en relacidn con estas personas, dadas sus condiciones de vulnerabilidad, debilidad
0 marginalidad, se permita ampliamente su acceso al mecanismo de proteccion de derechos
fundamentales”[24].

En el caso especifico de los adultos mayores, la Constitucién en su articulo 46 contempla la
especial proteccion debida por el Estado y la sociedad a las personas de la tercera edad, de
acuerdo con el principio de solidaridad y los preceptos del Estado Social de Derecho que
inspiran el ordenamiento juridico[25]. Precisamente, esta Corporacion ha sido consciente de los
constantes inconvenientes que estos tienen que afrontar por cuanto el deterioro de sus
condiciones fisicas: “(i) les impiden trabajar, (ii) les ocasionan restricciones originadas en las
prohibiciones legales que hacen obligatorio el retiro forzoso de su trabajo al arribar a cierta edad,
y en consecuencia, (iii) los inhabilitan para poder proveerse sus propios gastos”.

En razon de lo anterior, la Corte ha insistido en que las personas de la tercera edad deben ver



garantizado su “derecho a gozar de una vejez digna y plena (C.P. articulos 1°, 13, 46 y 48)”[27],
para lo cual se hace indispensable el reconocimiento de prestaciones pensionales que permitan
materializar el disfrute a una vida en condiciones materiales suficientes, tales como la pensién de
vejez o la indemnizacion sustitutiva.

En el caso concreto la Sala de Revision observa que se cumplen los requisitos de procedencia,
debido a que la avanzada edad del accionante (82 afios[28]) hace que los mecanismos ordinarios
de defensa judicial con los que cuenta el actor para obtener el reconocimiento de su derecho a la
indemnizacion sustitutiva de la pension de vejez, no resulten idoneos ni eficaces. En efecto, es
probable que el curso de tales procesos judiciales supere la expectativa de vida del sefior Ismael
Vicente Matallana Cortazar, terminando por volver nugatorios sus derechos fundamentales al
minimo vital y a la seguridad social.

5. Las personas tienen derecho al reconocimiento y pago de la indemnizacion sustitutiva de la
pension de vejez, a pesar de que solo hayan efectuado cotizaciones antes de la vigencia del
Sistema General de Pensiones establecido con la Ley 100 de 1993.

En abundante jurisprudencia[29] la Corte Constitucional se ha ocupado de casos similares en los
que la solicitud de reconocimiento de la indemnizacion sustitutiva fue rechazada bajo el
argumento de que la totalidad de las cotizaciones se realizaron con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993, es decir, al 1° de abril de 1994.

En primer lugar, es importante destacar el alcance e importancia de esta prestacion alternativa,
para luego presentar los argumentos esgrimidos por esta Corporacion para explicar por qué la
negativa a reconocerla contraria el orden constitucional vigente.

5.1. La Ley 100 de 1993 consagra en el articulo 37 la indemnizacion sustitutiva de la pensién de
vejez dentro del régimen de prima media con prestacion definida de la siguiente forma:

“Las personas que habiendo cumplido la edad para obtener la pensién de vejez no hayan cotizado
el minimo de semanas exigidas, y declaren su imposibilidad de continuar cotizando, tendran
derecho a recibir, en sustitucidn, una indemnizacién equivalente a un salario base de liquidacion
promedio semanal multiplicado por el nimero de semanas cotizadas; al resultado asi obtenido se
le aplica el promedio ponderado de los porcentajes sobre los cuales haya cotizado el afiliado”.

En lo atinente al régimen de ahorro individual con solidaridad, el articulo 66 de la misma Ley
establece la figura denominada “devolucion de saldos” asi:

“Quienes a las edades previstas en el articulo anterior no hayan cotizado el nimero minimo de
semanas exigidas, y no hayan acumulado el capital necesario para financiar una pension por lo
menos igual al salario minimo, tendran derecho a la devolucion del capital acumulado en su
cuenta de ahorro individual, incluidos los rendimientos financieros y el valor del bono pensional,
si a este hubiere lugar, o a continuar cotizando hasta alcanzar el derecho.”

Ambos conceptos comparten el objetivo de “aliviar la situacion”[30] en la que se encuentran
todas aquellas personas que habiendo cumplido la edad requerida para pensionarse, no lograron
cotizar la totalidad de las semanas exigidas o acumulado el capital necesario por ley para obtener
el reconocimiento pensional, y por diversas razones se ven impedidas para continuar aportando
al sistema.

Se trata, entonces, de un derecho suplementario que si bien no resguarda al afiliado con el mismo



nivel de proteccion con que lo haria la pension de vejez, si resulta idoneo para hacer efectivo, en
cierto grado, “el mandato constitucional que impone al Estado el deber de garantizar a todas las
personas el derecho a la seguridad social”’[31].

En este sentido, la Corte expuso que por esta via se reconoce una auténtica acreencia que le
permite al cotizante “recuperar los aportes efectuados durante el periodo laboral, ante la
imposibilidad de obtener la pension”[32].

5.2. Desde el afio 2006[33], por lo menos, la jurisprudencia constitucional ha venido presentando
una serie de argumentos que explican por qué resulta abiertamente violatorio del orden
constitucional y de las garantias fundamentales la negativa de reconocer y pagar la
indemnizacidn sustitutiva, bajo la excusa de que las cotizaciones se realizaron con anterioridad a
la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993.

Del profuso conjunto de sentencias al respecto es posible extraer las siguientes consideraciones
de orden constitucional y legal que han servido como fundamento de la defensa del derecho a
acceder a la indemnizacion sustitutiva, independientemente del momento en que se hayan
realizado los aportes[34]:

(i) Las normas laborales y de seguridad social en tanto disposiciones de orden publico deben
aplicarse a las situaciones vigentes o en curso al momento en el que entran a regir[35]; claro esta,
no tienen efecto retroactivo, es decir, no afectan aquellas situaciones juridicamente consolidadas.

(if) La indemnizacion sustitutiva es un derecho irrenunciable puesto que emana de la garantia
constitucional a la seguridad social contemplada en el articulo 48 de la Constitucién Politica. En
consecuencia, esta prestacion es imprescriptible y puede ser reclamada en cualquier tiempo.
Sobre este punto, la sentencia T-972 de 2006 sostuvo:

“El derecho a la indemnizacién sustitutiva, como las demas prestaciones consagradas en el
sistema general de pensiones, es imprescriptible, en el sentido de que puede ser reclamada en
cualquier tiempo. Asi, la indemnizacion sustitutiva, sélo se sujeta a las normas de prescripcion
desde el momento en que ha sido reconocida por la entidad responsable, previa solicitud del
interesado, quien, como se anotd, puede libremente optar bien por elevar el requerimiento para el
reconocimiento de esta prestacion, o bien por continuar cotizando hasta cumplir los requisitos
para acceder a la pension de vejez”.

(iii) El rechazo de la solicitud de reconocimiento de la indemnizacidn sustitutiva vulnera el
principio de favorabilidad[36], segun el cual se debe acoger la situacion més favorable al
trabajador en caso de duda en la aplicacion e interpretacion de las fuentes formales del derecho.

(iv) La Corte también ha expresado que las entidades a las que se realizaron los aportes incurren
en un enriquecimiento sin causa cuando deciden no reconocer la indemnizacion sustitutiva de
quienes cotizaron antes de la Ley 100 de 1993[37]. En efecto, el capital que se reclama no es méas
que el fruto del ahorro del trabajador[38]; por ende, “no existe vinculo juridico alguno que
permita a la administradora de fondos retenerlos”.

(v) El sistema de pensiones introducido por la Ley 100 reconoce para efectos del cumplimiento
de los requisitos para acceder a las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, los tiempos
cotizados con anterioridad a su entrada en vigencia. En efecto, el literal f) del articulo 13 de la



Ley 100 de 1993 sefiala que:

“para el reconocimiento de las pensiones y prestaciones contempladas en los dos regimenes, se
tendran en cuenta la suma de las semanas cotizadas con anterioridad a la vigencia de la presente
Ley, al Instituto de Seguros Sociales o a cualquier caja, fondo o entidad del sector publico o
privado, o el tiempo de servicio como servidores publicos, cualquiera sea el nimero de semanas
cotizadas o el tiempo de servicio”.

En este mismo sentido, el articulo 2 del Decreto 1730 de 2001, “Por medio del cual se
reglamentan los articulos 37, 45y 49 de la Ley 100 de 1993 referentes a la indemnizacién
sustitutiva del régimen solidario de prima media con prestacion definida”, establece que para
determinar el monto de la indemnizacidn sustitutiva a que haya lugar, deberan tenerse en cuenta
la totalidad de las semanas cotizadas, “aun las anteriores a la Ley 100 de 1993”.

(vi) El articulo 37 de la Ley 100, al consagrar la figura de la indemnizacion sustitutiva, no
dispuso ningun limite temporal a su aplicacion ni condicion6 su reconocimiento a solo aquellas
circunstancias en las que que la persona hubiera efectuado las cotizaciones con posterioridad a la
fecha en que empez6 a regir la Ley 100 de 1993[40].

(vii) Asi como el trabajador no tiene que renunciar a la expectativa de cumplir el nimero minimo
de semanas o el capital requerido, tampoco existe la obligacion de seguir trabajando hasta
completar los requisitos legales para acceder a la pension, una vez ha alcanzado la edad minima
para solicitarla.

Por todo lo anterior, es innegable que el capital en discusion es resultado del esfuerzo del
trabajador y que su reconocimiento es perentorio en cualquier momento como compensacion
para aliviar las necesidades del adulto mayor que no alcanz6 a cumplir las exigencias legales
para hacerse acreedor a una pension de vejez[41]. Siendo asi, es perfectamente viable conceder
la indemnizacion sustitutiva reconociendo las semanas cotizadas aun con anterioridad a la
entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, ya sea en el sector publico o privado.

6. Inoponibilidad de los conflictos de competencia respecto de quien cumple con los requisitos
para obtener la indemnizacion sustitutiva.

Muy tempranamente esta Corporacion advirtio sobre la importancia de la eficacia en la gestion
de la administracion publica y su relacion con el cumplimiento de los fines esenciales del Estado,
recordando que las personas constituyen la razon de ser de las instituciones:

“La eficacia de la funcion administrativa guarda relacion con el deber que tienen las autoridades
de adecuar su conducta para lograr el cumplimiento de los fines del Estado, segun lo dispuesto
en el articulo 2° de la Constitucion, que enuncia entre ellos el de promover la prosperidad general
y garantizar la efectividad de los principios consagrados en la Constitucion y asegurar la
convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo, objetivos que no pueden alcanzarse si la
administracion mantiene una actitud apética y de indiferencia ante los justos requerimientos de
los administrados que, en cuanto personas, constituyen la razon de ser de la organizacion
estatal”’[43].

En efecto, la Carta Politica de 1991 al consagrar la funcién administrativa dispuso que la misma
se ha de desarrollar con fundamento en los principios de eficacia y celeridad, entre otros. De
igual manera, la Constitucién hace un llamado a todas las autoridades administrativas para que
trabajen arménicamente y “coordin[en] sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los



fines del Estado”[44]. El nuevo Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en reflejo de lo anterior, establece que las actuaciones administrativas se
desarrollaran a la luz de principios tales como la coordinacién[45], eficacia[46], economia[47] y
celeridad.

Esta Corporacidn, a su vez, ha advertido que la accion ineficiente e ineficaz de la administracion
debe contrarrestarse ya que, en muchas ocasiones, aquella es la que ocasiona la trasgresién de los
derechos y libertades individuales[49]. En sentencia T-912 de 2007, por ejemplo, con motivo de
una controversia entre la Nacion, el Departamento del Magdalena y la Universidad del
Magdalena, en cuanto a la determinacion de cudl era el ente responsable del pago del pasivo
pensional de los pensionados de la Universidad del Magdalena, la Sala de Revision sostuvo lo
siguiente:

“Las consecuencias de que la administracion no se pueda poner de acuerdo en lo que tiene que
ver con el organismo al que le compete el pago de las pensiones de jubilacion no se pueden
trasladar al pensionado, pues lo contrario seria desconocer los principios que rigen al Estado
Social de Derecho y el mandato del articulo 53 de la Constitucion que ordena el pago oportuno
de las pensiones” (subrayado fuera del original).

En la sentencia T-613 de 2010[50] se estudio la situacion de una persona cuya pension de
invalidez fue obstaculizada por el desacuerdo entre dos AFP y el departamento de Sucre sobre la
legitimacion por pasiva. Al respecto, la Corte reiterd que:

“una vez la persona cumple los requisitos contemplados en el ordenamiento juridico para acceder
a_una pension, le son inoponibles las diferentes disputas que se pudieren presentar entre las
entidades potencialmente obligadas a garantizar su derecho prestacional. En estos eventos,
procede la accidn de tutela para amparar sus derechos fundamentales y remover los obstaculos
que impiden el goce efectivo del derecho fundamental a la seguridad social en su faceta
pensional, ordenando el pago de la prestacion a la entidad que se presente, en principio, como la
principal obligada, y facultandola para que dentro de un término razonable acuda a la respectiva
jurisdiccion especializada a discutir su responsabilidad” (subrayado fuera del original).

En sintesis, una vez que el ciudadano ha cumplido con los requisitos legales para acceder a una
prestacion pensional, las entidades responsables no deben erigir obstaculos administrativos,
como los conflictos de competencia, para desconocer o aplazar el ejercicio pleno del derecho
fundamental a la seguridad social. Por el contrario, las entidades que aparezcan involucradas
estan llamadas a trabajar coordinadamente y de manera eficiente, teniendo siempre presente que
el cumplimiento de los fines del Estado y la garantia de los derechos fundamentales de las
personas es su razon de ser. El juez de tutela, por su parte, cuando advierta tal situacion debe
ordenar el pago a quien, prima facie, aparezca juridicamente como el responsable.

7. Andlisis del caso concreto.

7.1. Ismael Vicente Matallana quien segun certificacion aportada por el Ministerio de Educacion
Nacional realiz6 aportes durante 484 semanas entre 1962 y 1971, present6 solicitud de
indemnizacidn sustitutiva ante Cajanal el 3 de septiembre de 2010, con 80 afios de edad
cumplidos y al no haber alcanzado a cotizar el minimo de semanas requeridos para acceder a la
pensién de vejez. Pese a cumplir con los requisitos para acceder a tal compensacion econémica,
su peticion no solo fue respondida en forma tardia luego de haber transcurrido mas de un afio y
medio, sino que también fue negada bajo el Unico argumento de que al momento en el que se



realizaron los aportes aun no habia entrado en vigencia la Ley 100 de 1993.

Como se explico en acépite anterior, el reconocimiento de la indemnizacion sustitutiva para
todos aquellos que realizaron sus aportes al sistema con anterioridad al 1° de abril de 1994 es un
derecho (i) claro por cuanto la propia Ley 100 reconoce para efectos del cumplimiento de los
requisitos para acceder a las pensiones de vejez, invalidez y sobrevivientes, los tiempos
cotizados con anterioridad a su entrada en vigencia; (ii) justo por cuanto permite al trabajador
recuperar los aportes efectuados como resultado de su esfuerzo laboral; (iii) de obligatorio e
inmediato cumplimiento, dada la naturaleza de orden publico de las disposiciones que regulan el
sistema de seguridad social en pensiones; y (iv) acorde con el ordenamiento constitucional, por
cuanto materializa el principio de favorabilidad y contribuye a la proteccién del minimo vital de
todas aquellas personas de edad avanzada que no alcanzaron a cumplir con el minimo de
semanas requeridos para beneficiarse de la pension de vejez.

De este modo, el no reconocimiento de la indemnizacion sustitutiva trasgredio el derecho
fundamental a la seguridad social y al minimo vital del actor, y conllevaria a un enriquecimiento
injustificado. Dicha postura por demés ignoré manifiestamente la doctrina constitucional pacifica
y reiterada sobre la materia, que desde el afio 2006[51] ha venido protegiendo el derecho a
disfrutar de la indemnizacion sustitutiva independientemente del periodo en el que se hayan
realizado las cotizaciones.

7.2. Pese a que el accionante ha probado inequivocamente su derecho a recibir la indemnizacién
sustitutiva, la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social (UGPP) y Cajanal EICE en liquidacién han promovido, en
sede de tutela, un conflicto de competencias negativo con el objetivo de ser desvinculados del
proceso constitucional de amparo. Como se anoto en el anterior acapite, las discusiones técnicas
u organizativas de la administracion publica no deben formar obstaculos oponibles al ciudadano
en detrimento de sus legitimos derechos. Al contrario, casos como el presente demandan el
trabajo armonico y coordinado de ambas entidades para resolver de la forma mas eficiente
posible la peticién impetrada.

Esta Sala de Revision encuentra, prima facie, que la principal obligada en lo referente a la
solicitud de indemnizacidn sustitutiva radicada por Ismael Vicente Matallana Cortazar el 3 de
septiembre de 2010 es Cajanal EICE en liquidacion de conformidad con el Decreto 4269 de
2011, el cual prescribe en su articulo 1° lo siguiente:

“Distribucion de competencias. La ejecucion de los procesos misionales de caracter pensional y
demaés actividades afines que se indican a continuacion, sera ejercida por la Caja Nacional de
Prevision Social - Cajanal EICE en Liquidacion y la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, en los siguientes
términos:

1. Atencidn de solicitudes relacionadas con el reconocimiento de derechos pensionales y
prestaciones econémicas.

Estaran a cargo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Proteccion Social - UGPP, las solicitudes de reconocimientos de derechos
pensionales y prestaciones econémicas, radicadas a partir del 8 de noviembre de 2011.

A cargo de la Caja Nacional de Prevision Social - Cajanal EICE en Liguidacion estaran las
solicitudes de reconocimiento de derechos pensionales y prestaciones econdémicas, radicadas con




anterioridad al 8 de noviembre de 2011 (subrayado fuera del original).

Lo anterior no obsta -se reitera- para que la UGPP participe en lo que esté a su alcance en el
reconocimiento y pago efectivo de la indemnizacion sustitutiva, si al momento de notificacion
del presente fallo ha culminado el proceso de traspaso de las funciones de Cajanal en liquidacion
a la nueva entidad.

7.3. Por las razones expuestas, se revocara el fallo proferido por el Juzgado Cuarto Civil del
Circuito de Bogota que denegé la tutela de los derechos fundamentales del sefior Ismael Vicente
Matallana Cortazar, y en su lugar, se tutelaran sus derechos fundamentales al minimo vital y a la
seguridad social, ordenando a Cajanal EICE en liquidacion que le reconozca y pague la
indemnizacidn sustitutiva de la pensidn de vejez dentro de un plazo maximo de 15 dias. Por
ultimo, se conminara a la entidad demandada para que no desatienda el precedente
constitucional, debido a que ésta no es la primera vez que esgrime este tipo de argumentos para
desconocer la indemnizacion sustitutiva[52].

VI1.DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Quinta de Revisién de la Corte Constitucional, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion Politica,

RESUELVE

PRIMERO.- REVOCAR la sentencia de tutela proferida por el Juzgado Cuarto Civil del Circuito
de Bogota el 13 de junio de 2012, dentro de la accion de tutela instaurada por Santiago Trujillo
Plaza actuando como agente oficioso del sefior Ismael Vicente Matallana Cortazar en contra la
Caja Nacional de Prevision Social EICE en liquidacion, mediante la cual se negé el amparo y, en
su lugar, CONCEDER la proteccion de los derechos fundamentales al minimo vital y a la
seguridad social.

SEGUNDO.- DECLARAR sin valor ni efecto alguno la Resolucion UGM 037235 del 8 de
marzo de 2012 proferida por la Caja Nacional de Prevision Social EICE en liquidacion.

TERCERO.- ORDENAR a Cajanal EICE en liquidacion o a la entidad encargada del tramite de
las solicitudes pensionales que, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la
notificacion de esta decision, emita acto administrativo en el que reconozca la indemnizacion
sustitutiva de la pension de vejez al sefior Ismael Vicente Matallana Cortazar. Se advierte que el
proceso de pago no podra superar el término de quince (15) dias calendario a partir de la
notificacion de esta sentencia.

CUARTO.- SOLICITAR a la Defensoria del Pueblo el acompafiamiento al sefior Ismael Vicente
Matallana Cortazar en la ejecucion de esta sentencia.

QUINTO.- CONMINAR a las entidades demandadas a observar el precedente constitucional
sobre el derecho fundamental de las personas al reconocimiento y pago de la indemnizacion
sustitutiva de la pension de vejez, a pesar de que sélo hayan efectuado cotizaciones antes de la
vigencia del Sistema General de Pensiones establecido en la Ley 100 de 1993.

SEXTO.- LIBRESE por Secretaria General la comunicacion prevista en el articulo 36 del
Decreto Ley 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.



JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

NILSONPINILLAPINILLA

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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