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NOTA DE RELATORIA: Las sentencias Nos. T-279 a T-289/93 corresponden a las acciones
de tutela interpuestas contra Cajanal y el ISS. Se publica Unicamente la tesis de la sentencia

T-279/93, ya que los mencionados fallos se profirieron en el mismo sentido.
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silencio administrativo
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MAGISTRADO PONENTE: DR. HERNANDO
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Santafé de Bogotd, D.C., veintiseis (26) de julio de mil novecientos noventa y tres (1993).

La Sala Sexta de Revision, integrada por los Honorables Magistrados ALEJANDRO MARTINEZ
CABALLERO, FABIO MORON DIAZ y HERNANDO HERRERA VERGARA, previo estudio del
Magistrado Ponente, procede a revisar las sentencias que para decidir la accién de la
referencia fueron proferidas por el Juzgado Quince Laboral del Circuito de Santafé de Bogot3,
el dia quince (15) de marzo de mil novecientos noventa y tres (1993) y por el Tribunal

Superior de esta ciudad, Sala Laboral, el dia catorce (14) de abril del mismo afo.
|. INFORMACION PRELIMINAR

El dos de marzo de 1993, la sefiora SOLEDAD DIAZ de GARCIA, mediante apoderado impetré
la accién de tutela prevista en el articulo 86 de la Constitucién Politica, en contra de la CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, con el fin de que se le ordene el reconocimiento y pago de



la pensién mensual vitalicia de jubilaciéon y ademas el pago inmediato de las mesadas

atrasadas y de los reajustes pensionales contemplados en la ley.
A. HECHOS

Segun el peticionario, sirven de fundamento para el ejercicio de la accién de tutela los

siguientes hechos:

1. El veinticuatro de octubre de 1990, la sefiora DIAZ de GARCIA presenté ante la CAJA
NACIONAL DE PREVISION SOCIAL solicitud de reconocimiento y pago de su pension de
jubilacion, luego de haber reunido los requisitos de ley y presentado los anexos respectivos.

La peticion fue radicada bajo el nUmero 8993.

2. Debido a la prolongada demora en el tramite y resolucién de la peticiéon con base en la
operancia del silencio administrativo negativo, el tres de febrero de 1992 la actora interpuso
el recurso de apelacién contra el acto ficto, sin que hasta la fecha la entidad haya emitido el

pronunciamiento respectivo.

En sentir del accionante, la actitud omisiva de la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL
vulnera sus derechos a la vida, a la igualdad, al trabajo y también el de peticidon, ya que la

solicitud presentada no ha obtenido “pronta resolucién”.
ll. LAS SENTENCIAS OBJETO DE REVISION
A. PRIMERA INSTANCIA

El Juzgado Quince Laboral del Circuito de Santafé de Bogota, mediante sentencia de marzo
quince (15) de mil novecientos noventa y tres (1993), resolvié “NEGAR la accién de tutela
impetrada por SOLEDAD DIAZ de GARCIA contra la CAJA NACIONAL DE PREVISION...” de

conformidad con las siguientes consideraciones:

1.  Transcurrio el término legalmente previsto para la configuracion del silencio
administrativo negativo, y en consecuencia debe entenderse que la entidad rechazé la

peticion. De esta forma se agotd la via gubernativa.

2.La decision de la Caja Nacional de Previsidn Social es susceptible de ser controvertida ante



el juez correspondiente. En tal virtud, la existencia de otros medios judiciales torna

improcedente el ejercicio de la accién de tutela.
B. LA IMPUGNACION

Dentro del término legal, el apoderado de la sefiora DIAZ de GARCIA, impugné el fallo de

primera instancia con base en los siguientes argumentos:

1. El derecho de peticién es un derecho constitucional fundamental de aplicacién inmediata,

conforme al articulo 85 de la Carta.

2. Si se entendiera que el derecho de peticidn se resuelve al operar el silencio administrativo
negativo, el derecho seria inocuo y la aplicacién inmediata contemplada en la ley
fundamental careceria de fundamento, puesto que a las autoridades les bastaria dejar
transcurrir el término legal sin dar respuesta a una peticién, en espera del silencio

administrativo.

3. El otro medio de defensa judicial que prevé el articulo 86 de la Constitucion ha de tener
mayor o, por lo menos, igual eficacia que la acciéon de tutela. La proteccién inmediata
requerida solo puede ser garantizada por la accién de tutela, ya que no existe otro medio

judicial que sea eficaz al propdsito de brindarla.
C. SEGUNDA INSTANCIA

1. La accion de tutela protege exclusivamente los derechos constitucionales fundamentales.

2. Los derechos cuya proteccion se pide tinen rango legal, pues si bien el accionante indica
que le han “... vulnerado los derechos fundamentales de la vida, peticién y trabajo , estos

Ultimos no son objeto de reclamacion”.
l1l. CONSIDERACIONES DE LA SALA
A. LA COMPETENCIA

En atencidn a los dispuesto por los articulos 86, inciso tercero y 241, numeral noveno de la

Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de



1991, esta Sala es competente para conocer de las sentencias que resolvieron acerca de la
accion de tutela de la referencia. Se procede entonces a la revision en virtud de la seleccién
practicada por la Sala correspondiente y del reparto efectuado segun lo establecido por el

reglamento de esta Corporacion.
B. LA MATERIA

El caso sub-exdmine permite exponer algunas consideraciones acogidas en varios
pronunciamientos proferidos por diversas Salas de esta Corporacién, y que habran de
reiterarse ahora a propdsito de la solicitud que el actor presentd ante la Caja Nacional de
Previsidn Social, en la cual invocd, entre otros, el derecho de peticién (articulo 23 de la C.N.),
reconocido como fundamental por la jurisprudencia de esta Corte; asi en la sentencia No 12
de mayo 25 de 1992, con ponencia del H. Magistrado José Gregorio Herndndez Galindo, se

dijo:

“Se trata de uno de los derechos fundamentales cuya efectividad resulta indispensable para
el logro de los fines esenciales del Estado, particularmente el servicio a la comunidad, la
promocién de la prosperidad general, la garantia de los principios, derechos y deberes
consagrados en la Constitucion y la participacidén de todos en las decisiones que los afectan,
asi como para asegurar que las autoridades cumplan las funciones para las cuales han sido

instituidas (art. 20 Constitucién Politica)”.

El texto constitucional vigente, recogiendo exigencia igualmente prevista en la Carta de 1886
contempla el derecho a obtener “la pronta resolucién” de las peticiones respetuosas
presentadas ante las autoridades “por motivos de interés general o particular”, aspecto que
hace parte del nucleo esencial del derecho fundamental de peticién, ya que “sin la
posibilidad de exigir una respuesta rapida y oportuna careceria de efectividad este derecho”
y puede “incluso llegar a afirmarse que el derecho fundamental seria inocuo si solo se
formulara en términos de poder presentar la respectiva peticion. Lo que hace efectivo el
derecho es que la peticion elevada sea resuelta rapidamente. De nada serviria el derecho de
peticién, si la misma Constitucién no consagrara el correlativo deber de las autoridades de
proferir pronta resolucion. Es en la resolucién y no en la formulacién donde este derecho
fundamental adquiere toda su dimensién como instrumento eficaz de la participacion

democratica, el derecho a la informacién y la efectividad de los demdas derechos



fundamentales”. (sentencia T-426 de junio 24 de 1992 M.P. Dr. Eduardo Cifuentes Muhoz y
sentencia T-495 de agosto 12 de 1992 M.P. Dr. Ciro Angarita Barén)

Ademas de lo anotado, la Corte, por intermedio de sus salas de Revision, ha tenido
oportunidad de precisar las notas esenciales que caracterizan la “pronta resoluciéon” como

parte integrante del derecho de peticion, a saber:
“a) Su pronta resolucién hace verdaderamente efectivo el derecho de peticidn.

b) Es una obligacion inexcusable del Estado resolver prontamente las peticiones presentadas

por los ciudadanos.

c) Unicamente la ley puede fijar los términos para que las autoridades resuelvan
prontamente las peticiones. Ello se desprende del caracter constitucional y fundamental que

tiene este derecho.

d) Cuando se habla de ‘pronta resolucidon’ quiere decir que el Estado esta obligado a resolver
la peticion, no simplemente a expedir constancias de que la recibié. Sin embargo, el sentido
de la decisién dependera de las circunstancias de cada caso y, en esa medida, podra ser
positiva o negativa. La obligacién del Estado no es acceder a la peticidn, sino resolverla”.
(Sentencia T-495 de 1992).

Ahora bien, acerca de este Ultimo aspecto resulta pertinente recordar los criterios vertidos en

la antecitada sentencia No. 12 de 1992:

“Pero no se entiende conculcado el derecho de peticidn cuando la autoridad responde al
peticionario aunque la respuesta sea negativa. Ella, siempre y cuando se produzca dentro de
los términos que la ley sefiala, representa en si misma, independientemente de su sentido, la
satisfaccion del derecho de peticién. Cuando al absolver la peticidn se resuelve negar lo
pedido, no se esta desconociendo el derecho de peticién y, en consecuencia, ningun objeto

tiene la tutela para reclamar la proteccién de este.

“Cuestién muy diferente es la relativa a la validez del acto administrativo en que consiste la
respuesta, frente al cual el peticionario dispone los recursos por via gubernativa, en guarda
de sus intereses. En esta hipétesis no cabe la accién de tutela, dada la existencia de otros

medios de defensa judicial, a menos que se intente como medida transitoria para evitar un



perjuicio irremediable”.

Sin embargo, frente al planteamiento que se acaba de transcribir, conviene destacar que
reiterada jurisprudencia de esta Corporacién ha sefalado que la operancia de la figura
conocida como “silencio administrativo” en modo alguno satisface la efectividad del derecho
de peticion. La ya referida sentencia No T-426 de 1992, sobre el particular deja en claro que,
“la posibilidad de las autoridades de no contestar reclamaciones o solicitudes que conlleva la
configuracién del fendmeno del silencio administrativo (arts 40 a 42 cddigo contencioso
administrativo) no debe entenderse como via expedita para el desconocimiento del nicleo
esencial del derecho fundamental de peticién”. Y en sentencia No T-481 de agosto 10 de
1992, con ponencia del H. Magistrado Jaime Sanin Greiffenstein se consignaron conceptos

gue en lo pertinente se transcriben:

“...Es de notar también el (derecho de peticidn) consiste no simplemente en el derecho de
obtener una respuesta por parte de las autoridades sino de que haya una resolucion del
asunto solicitado, lo cual si bien no implica que la decisién sea favorable, tampoco se
satisface sin que se entre a tomar una posicién de fondo, clara y precisa, por el competente;
por esto puede decirse también que el derecho de peticidon que la Constitucién consagra no
queda satisfecho con el silencio administrativo que algunas normas disponen, pues esto es
apenas un mecanismo que la ley se ingenia para que el adelantamiento de la actuacidn sea
posible y no sea bloqueada por la administracion, especialmente con vista en la promocién
de las acciones judiciales respectivas, pero en forma ninguna cumple con las exigencias
constitucionales que se dejan expuestas y que responden a una necesidad material y
sustantiva de resolucidon y no a una consecuencia meramente formal y procedimental, asi sea

de tanta importancia”.

Por esta razdn se dispondra en la parte resolutiva de esta providencia que, en ejercicio del
Derecho Fundamental de Peticién, la CAJA NACIONAL DE PREVISION debera resolver la
reclamacién elevada en el presente asunto dentro del témino de cuarenta y ocho (48) horas,
contados a partir de la notificacion de esta sentencia, si para la fecha de ésta Ultima no ha

sido resuelta la solicitud, amparando el Derecho de Peticidn.

Ahora bien, el objeto de la accién instaurada, en este proceso no es exclusivamente la

protecion del Derecho fundamental de peticién. En efecto, segun el texto de la demanda el



actor solicita que se concedan las siguentes pretensiones:

“1l. Se ordene a la CAJA NACIONAL DE PREVISION SOCIAL, el reconocimiento y pago
inmediato de la Pensién mensual Vitalicia de Jubilacion a mi mandante en cuantia de
$65.798.36, efectiva a partir del 27 de enero de 1987.

2.Que se ordene igualmente a la misma entidad demandada, el pago inmediato de las
mesadas atrasadas, previa la practica de los reajustes pensionales consagrados en las leyes
40 del976 y 71 de 1988".

Del examen del escrito de la demanda se desprende en forma indubitable que lo perseguido
mediante el ejercicio de la accién de tutela es “el reconocimiento y pago inmediato de la
pensidon mensual Vitalicia de Jubilacion” y también “el pago inmediato de las mesadas
atrasadas, previa la practica de los reajustes pensionales”. Un pronunciamiento orientado a
dar cabal satisfaccion a las pretensiones del peticionario, formuladas de la manera
transcrita, rebasa el ambito de la competencia del Juez de tutela, a quien, en eventos
similares al presente, no le corresponde senalar el contenido de las decisiones que deban
tomar las autoridades publicas en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales,
pues fuera de carecer de competencia para ello, no cuenta con los elementos de juicio
indispensables a la finalidad de resolver sobre los derechos por cuyo reconocimiento y
efectividad se propende. En este sentido ha sido clara la jurisprudencia de la Corte
Constitucional en indicar que los fallos emitidos en materia de accion de tutela no tienen
virtualidad para declarar derechos litigiosos, menos aun cuando de estos se predica su
caracter legal. Asi en sentencia No T-08 de 1992 se precisé que “se dirige pues la accion de
tutela no a la discusién juridica sino al hecho (accidn u omisién) concreto, irrefragable de
desconocimiento del derecho fundamental... el punto lo sabe el Juez, es bien nitido. De
manera que el Juez de la tutela no puede reemplazar al Juez competente para fallar en
lo que le autoriza la ley, sino que su accionar es un medio de proteccion de derechos propios

de la persona humana en su primacia”.

La accidn de tutela encaminada a la concrecién de propdsitos semejantes a los planteados en
el caso sub lite, no estd llamada a prosperar porque, se repite, es a la autoridad encargada a
quien corresponde determinar, conforme a sus facultades, si reconoce o no las prestaciones

demandadas y de acuerdo con ello si procede o no al pago de las mismas; cualquier motivo



de inconformidad con lo decidido por la autoridad respectiva debe ventilarse, segln las
prescripciones legales, ante ella o ante los Jueces de la Republica una vez reunidos los
presupuestos necesarios; la existencia, en la Ultima hipétesis resefiada, de otros medios de
defensa judicial torna improcedente el ejercicio de la accién de tutela al tenor de lo dispuesto
por el inciso tercero del articulo 86 de la Carta, criterio que la Corte Constitucional ha acogido
en numerosas ocasiones, atribuyéndole a la accién de tutela un sefialado caracter subsidiario

o residual ya que:

“no ha sido consagrada para provocar la iniciacion de procesos alternativos o sustitutivos de
los ordinarios o especiales, ni para modificar las reglas que fijan los diversos ambitos de
competencia de los Jueces, ni para crear instancias adicionales a las existentes, ni para
otorgar a los litigantes la opcién de rescatar pleitos ya perdidos, sino que tiene el propdsito
claro y definido, estricto y especifico que el propio articulo 86 de la Constitucién indica, que
no es otro diferente de brindar a la persona proteccién inmediata y subsidiaria para
asegurarle el respeto efectivo de los derechos fundamentales que la Carta le reconoce”

(sentencia No 1 de 1992 M.P. Dr. José Gregorio Hernandez Galindo).

Asimismo en sentencia No T-201 de 1993, con ponencia del suscrito Magistrado Ponente se

dijo:

“Segun el articulo 86 de la Carta, la acciéon de tutela no procede cuando el afectado
disponga de otro medio para la defensa judicial de su derecho, a menos que intente la accion

como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable.

El sentido de la norma es el de subrayar el caracter supletorio del mecanismo, preservando
asi su integridad al ordenamiento juridico como un todo armdnico estructurado sobre la base
de brindar a todas las personas medios eficaces de acceso a la administracion de justicia

para la defensa de los derechos que les corresponden.

Su efectiva aplicacién entonces, sélo tiene lugar cuando dentro de los diversos medios que el
ordenamiento juridico ofrece para la realizacion de los derechos no exista alguno que resulte
idéneo para proteger inmediata y objetivamente al que aparece vulnerado o es objeto de
amenaza por virtud de una conducta positiva o negativa de una autoridad publica o de un

particular”.



De modo que la causal de improcedencia surge cuando existen otros recursos o medios de
defensa judiciales para reclamar el derecho que se pretende, salvo que la accién “se utilice
como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”, hipétesis que tampoco se

configura en el caso sub exdmine o tal perjuicio no ha sido acreditado en debida forma.

En atencién a las consideraciones anteriores, se abstiene la Sala de pronunciarse acerca del
reconocimiento y pago de las prestaciones econémicas demandadas por no ser de
competencia del Juez de tutela la definicidn de los Derechos litigiosos; se confirmaran en este
sentido las providencias revisadas cuyos pronunciamientos guardan relaciéon con lo

expresado por la Corte respecto de este punto.

“El articulo 86 de la Constituciéon Politica contempla tres (3) hipétesis sobre la procedencia de
la accion de tutela: la primera, segln la cual toda persona tendra accién de tutela para
reclamar ante los Jueces la proteccion inmediata de sus derechos constitucionales
fundamentales, de suerte que sélo serd procedente esta accién para solicitar el amparo de
derechos de esa naturaleza.(inciso 10); la segunda, que dispone que esta accién sélo
‘procederd’, es decir sélo tendra lugar la anterior hipdtesis, cuando el afectado no disponga
de otro medio de defensa judicial, lo que le otorga al proceso el sefialado caracter
subsidiario, salvo que se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable (inciso 30) y, la tercera, que defiere a la ley el establecimiento de los casos en
los que la accién de tutela ‘ procede contra particulares encargados de la prestacion del
servicio publico o cuya conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o respecto
de quienes el solicitante se halle en estado de subordinaciéon o indefensién (inciso
50)".(sentencia T-468 de 1992 M.P. Fabio Mordn Diaz).

De todo lo anterior se desprende que cuando la accion de tutela verse sobre solicitudes de
reconocimiento de prestaciones sociales, no es procedente su ejercicio para decretar éstas,
por existir otro medio de defensa judicial, (art. 86 C. N., decreto 2591 de 1991). salvo que se
trate de amparar sélamente el Derecho de peticidon, ante el silencio injustificado de la

entidad, con respecto a la peticion o decisidn sobre los recursos gubernativos.

Cosa distinta ocurre cuando la administraciéon reconoce el derecho e inclusive ordena su
pago sin que este se haya hecho efectivo por algin motivo, evento en el cual la Corporacién

ha hecho los pronunciamientos de rigor, tendientes a hacer viable el precepto constitucional



que garantiza el pago oportuno de las pensiones legales de jubilacién con sus reajustes

periddicos.
IV. DECISION

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

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

Primero. CONFIRMAR las sentencias proferidas por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de
Santafé de Bogota, Sala Laboral, el dia catorce de (14) de abril de mil novecientos noventa y
tres (1993) vy por el Juzgado Quince Laboral del Circuito de Santafé de Bogotd el quince (15)
de marzo de mil novecientos noventa y tres (1993), en cuanto declararon improcedente la
accién de tutela con respecto a las pretensiones del demandante a que se ha hecho

referencia en la parte motiva de esta providencia.

Segundo. MODIFICAR las sentencias mencionadas y conceder la tutela por violacion del
Derecho fundamental de peticion y en tal virtud se ordena a la CAJA NACIONAL DE PREVISION
SOCIAL resolver la peticion elevada por SOLEDAD DIAZ DE GARCIA, dentro del término
improrrogable de cuarenta y ocho (48) horas, contado a partir de la notificacion de esta

sentencia, si para la fecha de esta Ultima no ha sido resuelta la solicitud.

Tercero. LIBRENSE por Secretaria las comunicaciones de que trata el articulo 36 del Decreto

2591 de 1991 para los efectos alli contemplados.

Copiese, comuniquese, cimplase e insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional.
HERNANDO HERRERA VERGARA

Magistrado Ponente

ALEJANDRO MARTINEZ CABALLERO

Magistrado

FABIO MORON DIAZ



Magistrado

MARTHA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General



