Sentencia T-882/12

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Sentencia que declar6 la nulidad de
la resolucién proferida por CAJANAL, a través de la cual se negé la suspension y devolucion

de los aportes en salud que fueron descontados de una pension gracia

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisitos generales y especiales de
procedibilidad

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en la Sentencia C-590 de 2005, establecio un
conjunto sistematizado de requisitos de naturaleza sustancial y procedimental, que deben
ser acreditados en cada caso concreto, como presupuestos ineludibles para la proteccién de
los derechos fundamentales afectados por una providencia judicial. Ellos se dividen en dos
grupos: (i) los requisitos generales, que estan relacionados con condiciones facticas y de
procedimiento, las cuales buscan hacer compatible dicha procedencia con la eficacia de
valores de estirpe constitucional y legal, relacionados con la seguridad juridica, los efectos de
la cosa juzgada, la independencia y autonomia del juez, al igual que la distribucidn jerarquica
de competencias en la rama judicial; vy, (ii) los requisitos especificos, que se refieren a la
descripcién de los defectos en que puede incurrir una decisidon judicial y que la hacen

incompatible con la Constitucion
ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Relevancia constitucional
ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisito de subsidiariedad

La Corte Constitucional se ha pronunciado en numerosas oportunidades, en el sentido de
establecer que si bien la accién de tutela es un mecanismo de defensa judicial que procede
frente a la accién u omisidn de cualquier autoridad publica que amenace o vulnere derechos
fundamentales, no por ello pierde su caracter subsidiario y excepcional, por virtud del cual
carece de la virtualidad para reemplazar los procedimientos ordinarios, ni estd concebido

como medio alternativo, adicional o complementario de éstos.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia por cuanto no se
cumple con el requisito de subsidiariedad, al no haber apelado la decisién del juez

administrativo que declard la nulidad del acto administrativo



Referencia: expediente T-3520653

Asunto: Accién de tutela interpuesta por CAJANAL E.I.C.E. en liquidacién contra el Juzgado 7°

Administrativo de Descongestion del Circuito de Bogota
Magistrado Ponente:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota, D.C., veintinueve (29) de octubre de dos mil doce (2012)

La Sala Tercera de Revisién de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, Jorge Ivan Palacio Palacio y Luis Guillermo Guerrero Pérez, quien
la preside, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, especificamente las
previstas en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucién Politica y 33 y siguientes del Decreto
2591 de 1991, ha proferido la siguiente:

SENTENCIA

En el proceso de revisién del fallo de tutela proferido por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccién “A”, correspondiente al tramite de la accién de
amparo constitucional impetrada por CAJANAL E.I.C.E en liquidacién contra el Juzgado 7°

Administrativo de Descongestion del Circuito de Bogota.
|. ANTECEDENTES
1. Hechos

1.1. CAJANAL E.I.C.E en liquidacién (de ahora en adelante CAJANAL), sostiene que le
reconocié a la sefiora Aura Clemencia Moya de Lemus la pensién gracia, mediante Resolucién
No. 22952 del 25 de septiembre de 2001, por el monto de $946.806.75 pesos, a partir del 26

de febrero de dicho afo.

1.2. Con posterioridad, el 1° de marzo de 2004, a través de la Resolucion No. 5232 del mismo
ano, la citada entidad se alland al cumplimiento de la orden de reliquidacién de la pensién
gracia impartida el 26 de junio de 2003 por el Juzgado Noveno Penal del Circuito de Bogota,

en respuesta a una accién de tutela impetrada en su contra por la sefiora Moya de Lemus.



Como consecuencia de dicha orden, se volvié a calcular la pensién gracia y se elevé su
cuantia a $1.183.322.84.

1.3. Indica la accionante que por medio de escrito la sefiora Moya de Lemus le solicitd que se
abstuviera de efectuar un descuento por concepto de salud correspondiente al 12% de su
pensidn gracia, pues -en su criterio- el mismo sélo debia ascender al 5%. Adicionalmente,
pidié que le fuera reintegrado lo ya deducido en cada mensualidad por dicho concepto. En
oficio GN 36616 del 11 de agosto de 2008, CAJANAL se negéd a reconocer lo solicitado, ya que
“a pesar de que la seguridad social integral consagra la excepcion para las personas afiliadas
al Fondo de Prestaciones Sociales del Magisterio, se constata que dicha excepcién NO se
aplica a aquel grupo de pensionados beneficiarios de la pension gracia, pues los beneficios y
prerrogativas que se protegen con la excepcion son los derivados de la afiliacion al fondo de
prestaciones del magisterio, lo cual excluye de la pensidon gracia cuyo reconocimiento no se
deriva de la afiliacion al fondo, pues la naturaleza de esta prestacidon corresponde a la de una
recompensa que el legislador otorgo (sic) a un determinado grupo de trabajadores y a la de

un derecho que surge en condiciones de igualdad.”

1.4. Ante la negativa dada a su solicitud, la sefiora Moya de Lemus interpuso demanda de
nulidad y restablecimiento del derecho en contra de CAJANAL, la cual le correspondié al

Juzgado Séptimo Administrativo de Descongestién del Circuito de Bogota.

1.5. El 20 de junio de 2012, la mencionada autoridad judicial declaré la nulidad del acto
demandado y, en consecuencia, ordend a CAJANAL reintegrar a la sefiora Moya de Lemus “lo
descontado de su mesada de pensidon de gracia que, por concepto de salud, haya superado el
5% del mismo valor de dicha mesada, desde el 23 de junio de 2005, por prescripcién. Asi
mismo que en el futuro se abstenga de descontar, por tal concepto, un porcentaje superior al
sefialado en el articulo 2 de la Ley 4 de 1966.” Como fundamento de su decisién, expuso
que: “[lla demandante tiene derecho a que el descuento para salud que se practica en la
mesada de la pension de gracia reconocida a su favor no supere el 5% del valor de dicha
mesada, en aplicacién de los dispuesto en el articulo 2° de la Ley 4° de 1966, cuya
derogatoria por la Ley 100 no es aplicable a los pensionados exceptuados del régimen

pensional de esta Ultima ley, como son los beneficiarios de la pension de gracia.”

2. Solicitud de amparo constitucional



2.1. Por medio de escrito radicado el 11 de mayo de 2012, CAJANAL solicité el amparo de sus
derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracién de justicia, los
cuales -afirma- fueron vulnerados por el Juzgado Séptimo Administrativo de Descongestién
del Circuito de Bogota, al declarar la nulidad del acto administrativo que negd la peticién de
la sefiora Moya de Lemus, en relacién con las cotizaciones en salud y la orden de reembolso
de los valores ya descontados. Al respecto, indicéd que el juez administrativo en su
providencia incurrié en defectos sustantivo y factico, y en desconocimiento del precedente

jurisprudencial.

2.2. Frente al defecto sustantivo, sefalé que los pensionados del Fondo de Prestaciones
Sociales del Magisterio deben aportar al sistema de salud, en los mismos términos en que lo
hace todo pensionado, conforme a lo expuesto en los articulos 143 de la Ley 100 de 19931,
52 del Decreto 806 de 19982 y 14 del Decreto 1703 de 20023. En desarrollo de lo expuesto,
sostuvo que se debe efectuar un descuento del 12% sobre la totalidad de los ingresos que
tengan los pensionados, sin distincién alguna, ya que si bien la legislacién anterior (Ley 4 de
1966, Ley 42 de 1976 y Ley 91 de 1989) contemplaba un aporte del 5% de la pensién gracia
con destino al Fondo del Magisterio para cubrir los servicios de salud, con la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1993 y la expedicién de las normas expuestas, dicho valor se
ajustd para todas las pensiones en el monto del 12% previamente sefialado. En
consecuencia, se configura este defecto, por cuanto “al haberse reconocido al accionante el
derecho al reembolso de los aportes que superen el 5%, efectuado sobre su pension gracia
de jubilacién” se profirid una decisién “en contravia de la (sic) normas que regulan el sistema
general de seguridad social, en el que por manera alguna se exceptla a los docentes

pensionados de la obligacion de realizar los aportes en salud.”4

La ocurrencia del defecto factico se explicé en los siguientes términos: “al evidenciarse la
ausencia de prueba que determina que el (sic) sefiora AURA CLEMENCIA MOYA DE LEMUS
tenia derecho a que esta entidad le reintegrara los dineros descontados por aportes en salud
como beneficiario de una pension gracia, (...) tal proceder contradice la constitucién (sic) y la

ley.”5

Finalmente, en cuanto al desconocimiento del precedente jurisprudencial, se manifesté que
el Juzgado Administrativo omitié valorar lo establecido en la Sentencia T-359 de 2009, en la

cual -si bien se declard la improcedencia de la accién de tutela para solicitar el reembolso de



los descuentos por concepto de salud hechos sobre una pensién- se establecié que el monto
de la cotizacién es obligatoria sobre un 12% de la mesada pensional, sin importar el tipo de
pensién de que se trate, en virtud de lo previsto en el citado articulo 143 de la Ley 100 de
1993.

2.3. En cuanto a la satisfaccién de los requisitos generales de procedencia de la accién de
tutela contra providencias judiciales, CAJANAL, en primer lugar, descartd la exigibilidad del
principio de inmediatez, pues dada la naturaleza tracto sucesiva de la pensidn gracia, el dafio

generado con la providencia cuestionada ha perdurado en el tiempo.

En segundo término, en lo referente al principio de subsidiariedad, la accionante sefialé que
la accidon de tutela es el Unico mecanismo idéneo de defensa judicial con el que cuenta. Para
tal efecto, explicd que la inaccién de la entidad a la hora de apelar la sentencia proferida en
su contra, se debid a su dificil situacién generada como consecuencia de la declaratoria del

Estado de Cosas Inconstitucional, que se remonta a la Sentencia T-068 de 1998.

2.4. Adicionalmente, solicitd que se vinculara a la sefiora Moya de Lemus al proceso de
amparo constitucional, pues podria verse afectada con sus resultados. Por Ultimo, sostuvo
que los dineros de las mesadas pensionales y los correspondientes retroactivos reconocidos a
su favor constituyen parte del erario publico, por lo que el mantenimiento en el tiempo de la
orden judicial cuestionada, implica una vulneracién del principio de moralidad administrativa

y un detrimento del interés general.
3. Contestacién de la demanda

3.1. El Juzgado Séptimo Administrativo de Descongestidn del Circuito de Bogota indicé que la
presente accién de tutela es improcedente, por las siguientes razones: (i) porque el amparo
constitucional no esta llamado a prosperar frente a providencias judiciales; ii) porque se
incumplié con el principio de inmediatez; y iii) porque no se acatd el principio de

subsidiaridad.

Frente al primer argumento, esto es, la improcedencia de la accién contra providencias
judiciales, manifestd que el amparo interpuesto busca revivir una controversia que ya fue
definida por el juez natural, en contravia de la garantia de la cosa juzgada. En segundo

término, en cuanto al requisito de inmediatez, se sefialé que la proteccién invocada fue



interpuesta 10 meses después de que se dictd la sentencia objeto de controversia6.
Finalmente, en cuanto a la existencia de otro mecanismo de defensa judicial, se establecié
que CAJANAL ha debido apelar la decisiéon que declaré la nulidad y restablecimiento del
derecho, en lugar de guardar silencio y luego intentar el amparo constitucional. Por
consiguiente, en su criterio, no puede aceptarse la tesis de que la accién de tutela sea usada
como una herramienta para subsanar la negligencia de la citada entidad, y menos aln para
permitir su uso como instancia destinada a reabrir debates juridicos que ya han hecho

transito a cosa juzgada.

3.2. Por su parte, la sefiora Aura Clemencia Moya de Lemus, por intermedio de apoderado,
manifestd que la presente accion no esta llamada a prosperar, pues CAJANAL fue parte activa
en el proceso de nulidad y restablecimiento, y no hizo uso de su derecho a apelar. En este
orden de ideas, no puede pretender controvertir la decisidn del juez administrativo que fall6
en su contra, desconociendo el caracter subsidiario de la accién de tutela, en los términos

previstos en el articulo 86 el Texto Superior.
4. Pruebas relevantes que obran en el expediente
A continuacién se enumeran las pruebas relevantes allegadas al proceso:

- Copia de la sentencia del 20 de junio de 2011, proferida por el juzgado 7° Administrativo de

Descongestién del Circuito de Bogota, en el expediente nimero 2009-00339.7

- Copia del oficio nimero R.0.-2012-722-085224-2, R.C:-4053629, UGT-57689 del 29 de
marzo de 2012, por medio del cual CAJANAL da respuesta al derecho de peticion radicado el

4 de octubre de 2012, por la apoderada de la sefora Aura Clemencia Moya de Lemus8.
l. SENTENCIA OBJETO DE REVISION

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta, Subseccién “A”, mediante
sentencia del 25 de mayo de 2012, rechaz6 por improcedente la accidon de tutela, al estimar
gue no se cumplieron con los requisitos generales establecidos por la jurisprudencia
constitucional para que proceda la accién de tutela contra providencias judiciales. En
concreto, no se acredité la relevancia constitucional del tema, no se interpuso el recurso de

apelacién frente a la sentencia cuestionada y tampoco se cumplié con el requisito de



inmediatez.
l1l. CONSIDERACIONES DE LA CORTE
1. Competencia

Esta Sala es competente para revisar la decisién proferida en la accién de tutela de la
referencia, con fundamento en lo previsto en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucion
Politica. El expediente fue seleccionado por medio de Auto del 13 de junio de 2012 proferido

por la Sala de Seleccidn niumero Siete.
2. Planteamiento del problema juridico

A partir de las circunstancias facticas que dieron lugar al ejercicio de la accién de tutela y de
la decision adoptada en la respectiva instancia judicial, esta Corporacion debe dar respuesta
a los siguientes problemas juridicos: ;Se acreditaron o no los requisitos generales y
especificos de procedencia de la accidén de tutela contra providencias judiciales, en relacion
con la sentencia proferida por el Juzgado 7° Administrativo de Descongestién del Circuito de
Bogota, que declard la nulidad de la resolucion proferida por CAJANAL, a través de la cual se
negd la suspensién y devolucién de los aportes en salud que fueron descontados de la
pensién gracia de la sefiora Moya de Lemus? En caso afirmativo: jse vulneraron con dicha
providencia los derechos al debido proceso y al acceso a la administracién justicia de la
citada entidad, pues -en su criterio- la normatividad actualmente vigente no permite
distinguir entre un descuento del 5% frente a la pensién gracia, y de un 12% para las

pensiones reconocidas con fundamento en la Ley 100 de 19937

2.2. Con el fin de resolver estos problemas juridicos, en primer lugar, la Sala hard una breve
referencia a los requisitos generales y especificos de procedencia de la acciéon de tutela
contra providencias judiciales. En caso de que se concluya que la presente accién de amparo
constitucional cumple con dichos requisitos, se estudiaran, en segundo término, la naturaleza
de la pensién gracia y el monto sobre el cual es procedente realizar los descuentos a favor

del régimen de salud.

3. Requisitos generales y especificos de procedencia de la accion de tutela contra

providencias judiciales. Reiteracién de jurisprudencia



3.1. En su condicién de guardian de la integridad y supremacia del Texto Constitucional, esta
Corporacién ha establecido unas reglas sobre la procedencia excepcional de la accién de
tutela contra providencias judiciales. Esta linea se fundamenta en la blsqueda de una
ponderacién adecuada entre la primacia de los derechos fundamentales y el respeto por los

principios de autonomia e independencia judicial9.

Precisamente, en desarrollo del principio de supremacia de la Constitucion, todos los
servidores publicos que ejercen funciones jurisdiccionales, deben garantizar y proteger los
derechos fundamentales de los sujetos que intervienen en los distintos procesos previstos en
la ley. En este orden de ideas, las normas de la Carta Politica y en especial aquellas que

prevén tales derechos, constituyen parametros ineludibles para la decision judicial.

De acuerdo con el estado actual de la jurisprudencia, la accién de tutela contra providencias
judiciales es un instrumento excepcional, dirigido a enfrentar aquellas situaciones en que la
decisién del juez incurre en graves falencias, de relevancia constitucional, las cuales la
tornan incompatible con los mandatos previstos en el Texto Superior. En este sentido, la
accion de tutela contra providencias judiciales es concebida como un juicio de validez, lo que
se opone a que se use indebidamente como una nueva instancia para la discusién de asuntos
de indole probatoria o de interpretacién del derecho legislado, que dieron origen a un litigio,
mas auln cuando las partes cuentan con los recursos judiciales tanto ordinarios como
extraordinarios, para controvertir las decisiones que estimen arbitrarias o que sean
incompatibles con la Carta Political0. No obstante, pueden subsistir casos en que agotados
dichos recursos, persiste la arbitrariedad judicial; en esa hipétesis, por ejemplo, se permite la

procedencia excepcional del amparo constitucional.

3.2. En desarrollo de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, en la Sentencia
C-590 de 200511, establecié un conjunto sistematizado de requisitos de naturaleza
sustancial y procedimental, que deben ser acreditados en cada caso concreto, como
presupuestos ineludibles para la proteccién de los derechos fundamentales afectados por

una providencia judicial.

Ellos se dividen en dos grupos: (i) los requisitos generales, que estan relacionados con
condiciones facticas y de procedimiento, las cuales buscan hacer compatible dicha

procedencia con la eficacia de valores de estirpe constitucional y legal, relacionados con la



seguridad juridica, los efectos de la cosa juzgada, la independencia y autonomia del juez, al
igual que la distribucién jerarquica de competencias en la rama judicial; y, (ii) los requisitos
especificos, que se refieren a la descripciéon de los defectos en que puede incurrir una

decision judicial y que la hacen incompatible con la Constitucién,

3.3. Los requisitos generales de procedencia de la accidén de tutela contra providencias

judiciales son los siguientes:

- Que la cuestidn que se discuta tenga relevancia constitucional. Para la Corte, el juez de
tutela no puede estudiar cuestiones que no tienen una clara y marcada importancia
constitucional, so pena de involucrarse en asuntos cuya determinacién corresponde a otras

instancias judiciales12.

- Que se hayan agotado todos los medios ordinarios y extraordinarios de defensa judicial al
alcance de la persona afectada, salvo que se trate de evitar la consumacién de un perjuicio
irremediable de naturaleza iusfundamentall3, caso en el cual se podra conceder el amparo

como mecanismo transitorio de defensa judicial.

- Que se cumpla con el requisito de la inmediatez, es decir, que la tutela se hubiere
interpuesto en un término razonable y proporcionado a partir del hecho que originé la

vulneracionl4.

- Cuando se trate de una irregularidad procesal, debe quedar claro que la misma tiene un
efecto decisivo o determinante en la sentencia que se impugna y que afecta los derechos

fundamentales de la parte actoralbs.

- Que el demandante identifique de manera razonable tanto los hechos que generaron la
vulneracién como los derechos vulnerados y que hubiere alegado tal vulneracién en el

proceso judicial, siempre que ello hubiere sido posiblel6.

- Que no se trate de sentencias de tutelal7, por cuanto la proteccién de los derechos

fundamentales no puede prolongarse de manera indefinida.

3.4. Ahora bien, en desarrollo de lo expuesto, los requisitos especificos que habilitan la
procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales, aluden a la

configuracién de defectos que -por su gravedad- tornan insostenible el fallo cuestionado al



ser incompatible con los preceptos constitucionales. Estos defectos son:

- Defecto organico, que se presenta cuando el funcionario judicial que profirié la providencia

impugnada, carece absolutamente de competencia para hacerlo.

- Defecto procedimental absoluto, que se configura cuando el juez actudé al margen del

procedimiento establecido.

- Defecto factico, surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que permita la aplicacion

del supuesto legal en que se sustenta la decision.

- Defecto sustantivo o material, se presenta cuando se decide con base en normas

inexistentes, inconstitucionales o que claramente son inaplicables al caso concreto.

- Error inducido, tradicionalmente conocido como via de hecho por consecuencia, que se
presenta cuando el juez o tribunal fue victima de un engafio por parte de terceros y ese

engafo lo condujo a la toma de una decisidn que afecta derechos fundamentales18.

- Sentencia sin motivacién, se presenta cuando los servidores judiciales incumplen el deber
de dar cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus decisiones, pues precisamente

en esa motivacion reposa la legitimacién del actuar judiciall9.

- Desconocimiento del precedente, se estructura cuando el juez desconoce la ratio decidendi
de un conjunto de sentencias previas al caso que ha de resolver, que por su pertinencia y
aplicacién al problema juridico constitucional, es obligatorio tenerlas en cuenta al momento

de dictar sentencia20.

- Violacién directa de la Constitucion, que se configura cuando el juez ordinario adopta una

decision que desconoce, de forma especifica, postulados de la Carta Politica21l.

3.5. En conclusidn, la jurisprudencia constitucional ha sido minuciosa en el examen de los
citados requisitos, en aras de proteger y garantizar los derechos fundamentales y de respetar

los principios constitucionales de autonomia e independencia judicial.

4. Estudio del caso concreto para verificar si se cumplen o no con los requisitos generales de

procedencia de la accién de tutela contra providencias judiciales



4.1. Tal y como se establecié con anterioridad, uno de los problemas juridicos que debe
resolver esta Sala en el presente caso se encuentra relacionado con el cumplimiento de los
requisitos generales de procedibilidad de la accién de tutela contra providencias judiciales.
No sobra recordar que tanto la autoridad judicial demandada como la sefiora Moya de Lemus,
sefalaron que en el presente caso no se cumple con el requisito de subsidiariedad, ni con el
requisito de inmediatez. De igual manera, el juez de instancia declaré la improcedencia de la

accion por el incumplimiento de las cargas procesales previamente mencionadas.

Por esta razon, a continuacion la Sala abordara el examen de los requisitos generales de
procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales, para efectos de determinar
la viabilidad del estudio de fondo del problema juridico propuesto (ver supra 2). Para tal
efecto, se analizara por separado -hasta donde ello lo amerite- cada uno de los requisitos

esbozados por la jurisprudencia constitucional:
4.1.1. Que la cuestion que se discuta tenga relevancia constitucional

Al revisar los hechos del presente caso, la Sala encuentra que CAJANAL solicita la proteccion
de sus derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la justicia, los cuales no sélo
gozan de respaldo constitucional (CP arts. 29 y 229) sino que han sido considerados de
manera reiterada como un conjunto de garantias esenciales para asegurar la efectividad de
los derechos de las personas en un Estado social de derecho22. Adicionalmente, en el
presente caso, también se cuestiona el alcance del porcentaje que en cotizacidén en salud se
debe cancelar cuando se obtiene el reconocimiento de una pensién gracia, de manera que no
sélo se busca proteger el interés de CAJANAL, sino también de los recursos del Fondo del
Magisterio que financian la prestacion de los servicios de salud de los pensionados docentes
gue se encuentra exceptuados del Sistema General de Seguridad Social (Ley 100 de 1993,
art. 279). En estos términos, es claro que el asunto sometido a decisién del juez de tutela, si
tiene una especial relevancia, por lo que es pertinente el examen de la sentencia

cuestionada proferida por el juez administrativo.
4.1.2. Que se cumpla con el requisito de subsidiariedad

4.1.2.1. Frente a este punto, la Corte Constitucional se ha pronunciado en numerosas
oportunidades, en el sentido de establecer que si bien la accién de tutela es un mecanismo

de defensa judicial que procede frente a la accién u omisidon de cualquier autoridad publica



que amenace o vulnere derechos fundamentales, no por ello pierde su caracter subsidiario y
excepcional, por virtud del cual carece de la virtualidad para reemplazar los procedimientos
ordinarios, ni estd concebido como medio alternativo, adicional o complementario de éstos.
Asi las cosas, se ha dicho que: “no es propio de la accién de tutela el [de ser un] medio o
procedimiento llamado a remplazar los procesos ordinarios o especiales, ni el de
ordenamiento sustitutivo en cuanto a la fijacién de los diversos ambitos de competencia de
los jueces, ni el de instancia adicional a las existentes, ya que el propdsito especifico de su
consagracion, expresamente definido en el articulo 86 de la Carta, no es otro que el de
brindar a la persona proteccidn efectiva, actual y supletoria en orden a la garantia de sus

derechos constitucionales fundamentales”23.

4.1.2.2. En la Sentencia C-590 de 2005, la Corte admitié que existen tres argumentos que
explican el caracter excepcional de la accion de tutela, cuando a través de ella se

controvierten decisiones judiciales, a saber:

“(...) en primer lugar, el hecho de que las sentencias judiciales constituyen dmbitos
ordinarios de reconocimiento y realizacién de los derechos fundamentales proferidos por
funcionarios profesionalmente formados para aplicar la Constitucién y la ley; en segundo
lugar, el valor de cosa juzgada de las sentencias a través de las cuales se resuelven las
controversias planteadas ante ellos y la garantia del principio de seguridad juridica y, en
tercer lugar, la autonomia e independencia que caracteriza a la jurisdiccién en la estructura

del poder publico inherente a un régimen democratico.

En cuanto a lo primero, no puede desconocerse que la administracion de justicia, en general,
es una instancia estatal de aplicacién del derecho, que en cumplimiento de su rol debe
atenerse a la Constituciéon y a la ley y que todo su obrar debe dirigirse, entre otras cosas, a
garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion, incluidos, obviamente, los derechos fundamentales. Si esto es asi, lo obvio es
que las sentencias judiciales se asuman como supuestos especificos de aplicaciéon del
derecho y que se reconozca su legitimidad en tanto ambitos de realizacién de fines estatales

y, en particular, de la garantia de los derechos constitucionales.

En cuanto a lo segundo, no debe perderse de vista que el derecho, desde la modernidad



politica, es la alternativa de legitimacion del poder publico y que tal caracter se mantiene a
condiciéon de que resulte un instrumento idéneo para decidir, de manera definitiva, las
controversias que lleguen a suscitarse pues sélo de esa forma es posible definir el alcance de
los derechos y crear las condiciones necesarias para su adecuado disfrute. De alli el valor de
cosa juzgada de que se rodean las sentencias judiciales y la inmutabilidad e intangibilidad
inherentes a tales pronunciamientos, pues de no ser asi, esto es, de generarse una situacién
de permanente incertidumbre en cuanto a la forma como se han de decidir las controversias,
nadie sabria el alcance de sus derechos y de sus obligaciones correlativas y todos los
conflictos serian susceptibles de dilatarse indefinidamente. Es decir, el cuestionamiento de la
validez de cualquier sentencia judicial resquebrajaria el principio de seguridad juridica y

desnudaria la insuficiencia del derecho como instrumento de civilidad.

Y en cuanto a lo tercero, no debe olvidarse que una cara conquista de las democracias
contemporaneas viene dada por la autonomia e independencia de sus jueces. Estas aseguran
que la capacidad racionalizadora del derecho se despliegue a partir de las normas de
derecho positivo y no de injerencias de otros jueces y tribunales o de otros dmbitos del poder
publico. De alli que la sujecién del juez a la ley constituya una garantia para los asociados,
pues estos saben, gracias a ello, que sus derechos y deberes seran definidos a partir de la

sola consideracion de la ley y no por razones politicas o de conveniencia.”

4.1.2.3. Por esta razon, en aras de proteger los principios de seguridad juridica, autonomia e
independencia judicial y el valor de la cosa juzgada, como ya se dijo, es necesario -para que
proceda la acciéon de tutela- que se hayan agotado todos los medios ordinarios y
extraordinarios de defensa judicial al alcance de la persona afectada, a menos que se trate
de evitar la ocurrencia de un perjuicio irremediable de naturaleza iusfundamental24, caso en
el cual se podra conceder el amparo como mecanismo transitorio de defensa judicial. En todo
caso, y en atencion al caracter exceptivo de esta accidén, la misma resulta improcedente
cuando mediante su ejercicio se pretende reabrir un asunto litigioso que por negligencia,
descuido o distraccidn del demandante, se encuentra debidamente resuelto a través de una
sentencia ordinaria legalmente ejecutoriada. Precisamente, en la Sentencia T-108 de 2003, Ia
Corte expresd que: “La falta del ejercicio oportuno de los medios ordinarios que la ley ofrece

para impugnar las decisiones judiciales, hacen improcedente la accién de tutela pues no



puede alegarse el no ejercicio de los mismos para su beneficio”.
En este mismo sentido, en sentencia T-458 de 1998, esta Corporaciéon manifesto:

“(...) la accién de tutela no ha sido consagrada para provocar la iniciaciéon 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
Constitucion 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”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Tercera de Revision. Sentencia T-01 del 3 de abril
de 1992). (...)

En reciente fallo de la Sala Plena se expreso:

La accién de tutela procede, a titulo subsidiario, cuando la proteccién judicial del derecho
fundamental no puede plantearse, de manera idénea y eficaz, a través de un medio judicial
ordinario y, en este sentido, los medios judiciales ordinarios, tienen preferencia sobre la
accion de tutela. Cuando ello ocurre, la tutela se reserva para un momento ulterior. En
efecto, si por accién u omision el Juez incurre en una via de hecho, la defensa de los derechos
fundamentales, no queda expdsita, pues, aqui la tutela recupera su virtud tuitiva.
Finalmente, la mencionada accién, procede, como mecanismo transitorio, asi exista un medio

judicial ordinario, cuando ello sea necesario para evitar un perjuicio irremediable.

Sin embargo, si existiendo el medio judicial, el interesado deja de acudir a él y, ademas,
pudiendo evitarlo, permite que su accidn caduque, no podra mas tarde apelar a la accién de
tutela para exigir el reconocimiento o respeto de un derecho suyo. En este caso, tampoco la
accion de tutela podria hacerse valer como mecanismo transitorio, pues esta modalidad
procesal se subordina a un medio judicial ordinario que sirva de cauce para resolver de
manera definitiva el agravio o lesién constitucional”. (Cfr. Corte Constitucional. Sala Plena.
Sentencia SU-111 del 6 de marzo de 1997. M.P.: Dr. Eduardo Cifuentes Mufioz)”.

4.1.2.4. Con fundamento en lo anterior, en asunto bajo examen, esta Corporacién encuentra

que le asiste razon al juez de tutela de primera instancia, pues para controvertir la decisién



proferida en su contra y la cual dio origen al presente amparo constitucional, CAJANAL tuvo a
su disposicién el recurso de apelacién -por ser un proceso de doble instancia en virtud del
articulo 134B del Cédigo Contencioso Administrativo25, el cual vencid en silencio por la
inactividad del ahora demandante. Asi las cosas, y en desarrollo del principio de
subsidiaridad, no cabe duda que es improcedente el amparo constitucional, cuando el
peticionario ha dejado vencer los términos judiciales para el ejercicio de los recursos

ordinarios de los cuales disponia para obtener la satisfaccién de sus derechos.

En efecto, si la parte afectada no interpone las acciones o no ejerce los recursos establecidos
en el ordenamiento juridico para salvaguardar los derechos amenazados o vulnerados, el
mecanismo de amparo no tiene la virtualidad de revivir los términos vencidos ni se convierte
en un recurso adicional o supletorio de las instancias previstas en cada jurisdiccion. Por esta
razon, en la medida en que existan otros medios de defensa judicial para proveer la
proteccién solicitada, éstos prevaleceran sobre el mecanismo residual y subsidiario de
amparo constitucional, pues como ha dicho por la Sala Plena de esta Corporacién: “La
proteccion de los derechos constitucionales no es un asunto reservado a la tutela. El
ordenamiento juridico en su integridad debe respetar los derechos constitucionales (CP art.
4) y todas las herramientas judiciales dispuestas por el legislador deben permitir su
proteccion (CP art. 2)."26

En conclusion, en el presente caso, la accién de tutela propuesta por CAJANAL no esta

llamada a prosperar, pues no se acredité el cumplimiento del requisito de subsidiariedad.

4.1.3. Por otra parte, no es de recibo el argumento de CAJANAL, conforme al cual su
inactividad judicial se debe a la dificil situacion por la que atraviesa, que incluso motivé la
declaratoria por parte de esta Corporacion de un Estado de Cosas Inconstitucionales desde el
afno de 1998, pues dicho estado -como lo ha sefalado este Tribunal- tuvo como fin proteger
a los pensionados y no justificar la inaccién de la citada entidad frente a los distintos
procesos que se promuevan en su contra o en relacién con el cumplimiento de los

procedimientos administrativos a su cargo.

Precisamente, en la Sentencia T-068 de 1998, se estudiaron cerca de 30.000 acciones de
tutela interpuestas contra CAJANAL, por violacién del derecho fundamental de peticién. En su

defensa, la citada entidad puso de presente el inmenso volumen de trabajo y lo dispendioso



del procedimiento administrativo para reconocer en término las pensiones de jubilacion y
para realizar las correspondientes reliquidaciones. Luego de realizar una inspeccidn judicial,
la Corte concluyé que: “existe un problema estructural de ineficiencia e inoperancia
administrativa, lo cual se considera un inconveniente general que afecta a un nimero
significativo de personas que buscan obtener prestaciones econémicas que consideran tener
derecho.” Por esta razén, resolvié decretar un Estado de Cosas Inconstitucional pues dicha
situacién “no sélo afecta derechos individuales tendientes a viabilizar las pretensiones, a
través de tutela, sino también afecta a todo el aparato jurisdiccional que se congestiona y lo
afecta en la efectividad del cumplimiento oportuno de sus obligaciones”.

Sin embargo, diez afios mas tarde, en la sentencia T-1234 de 2008, la Corte estudié la accién
de tutela interpuesta por el gerente de CAJANAL, en dicha accién él funcionario de la entidad
solicitdé que se protegieran sus derechos fundamentales y por tanto se dejaran sin efecto las
providencias judiciales en las cuales se ordend su arresto como sancién por desacato a las
drdenes judiciales proferidas en distintos procesos de tutela, lo anterior teniendo en cuenta

el dificil estado por el que pasaba la entidad.

Al respecto, la Sala reconocid que el estado de cosas inconstitucional no habia sido superado,
pues para ese entonces la vulneracién del derecho de peticién por parte de CAJANAL en el
trdmite de reconocimiento, pago y reliquidacién de pensiones continuaba siendo una practica
sistematica, pues para la fecha se registraba un atraso estructural de por lo menos cinco
meses para dar respuesta. En dicha providencia, la Corte ordend a CAJANAL crear un plan
concreto de accién con el fin de que se diera una solucidn para que cesara la sistematica
vulneracidn al derecho de peticidn; plan que debia ser presentado a la Corte Constitucional y
donde informard las acciones que se iban a tomar y los tiempos estimados para brindar
respuesta a las solicitudes. Sin embargo, frente a la demora en la respuesta a las solicitudes,
la Corte reiteré que: “La entidad no puede oponerse a la[s] tutela[s] argumentando su propia
ineficiencia.”

De manera que para la Corte, si bien la declaratoria y la ratificacion del estado de cosas
inconstitucional se dio en aras de encontrar una solucién a la continua vulneracién de los
derechos de las personas adscritas a CAJANAL que estaban solicitando su pensién, ésta no
puede ser entendida como un argumento para justificar la inactividad judicial de CAJANAL,

mas alun cuando dicha omisién conduciria al desconocimiento del principio de seguridad



juridica y del valor de la cosa juzgada, con los cuales se encuentra amparada la decisidn
cuestionada, en la que se dejé vencer los términos para el ejercicio de los recursos ordinarios

previstos para la satisfaccién de sus derechos.

4.1.4. Teniendo en cuenta lo anterior, esta Sala encuentra que en el presente caso CAJANAL
no cumplié con el requisito de subsidiariedad, al no haber apelado la decision del juez
administrativo que declaré la nulidad del acto administrativo. Si bien es cierto que CAJANAL
excusa su inactividad en la dificil situacion por la que atraviesa la entidad, lo cual se
demuestra con la declaratoria del estado de cosas inconstitucional, encuentra esta Sala que
dicha declaratoria no tiene como fin justificar la inactividad e ineficiencia de la entidad, sino
tiene como fin que CAJANAL encuentre una solucién pronta para que cese la vulneracion de
derechos.

Como se infiere de lo expuesto, la decisién que se adopta en esta oportunidad supone la
demostracién del incumplimiento de uno de los requisitos generales de procedencia de
accion de tutela contra providencias judiciales, sin que se realice ningdn pronunciamiento de
fondo frente a los argumentos realizados por el juez administrativo, en lo atinente al
porcentaje que se debe descontar de la pensidn gracia para asegurar la prestacion de los
servicios de salud.

Con fundamento en lo expuesto, la Sala procederd a confirmar la sentencia proferida el dia
25 de mayo de 2012 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Cuarta,
Subseccién “A”, a través de la cual se declard la improcedencia de la accion de tutela

impetrada por CAJANAL, por las razones expuestas en esta providencia
IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de Revision, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion Politica

RESUELVE

Primero.- CONFIRMAR el fallo proferido el 25 de mayo de 2012 por el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca, Seccion Cuarta, Subseccion “A”, a través del cual se declard la



improcedencia de la accién de tutela incoada por CAJANAL E.I.C.E. en Liquidacién en contra

del Juzgado 7° Administrativo de Descongestion del Circuito de Bogota.

Segundo.- Por Secretaria General, librese la comunicacién prevista en el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.
LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

Con salvamento de voto

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

A LA SENTENCIA T-882/12

Referencia: Expediente T-3.520.653

Accion de tutela instaurada por Cajanal E.I.C. en Liquidacién contra Juzgado 7° Administrativo

de Descongestion del Circuito de Bogota.

Magistrado Ponente:



LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

En otras palabras, ante la indeterminacién de la procedibilidad de la censura vertical mal
puede predicarse su incumplimiento para avalar la declaratoria de improcedencia de la

accion de tutela.

Fecha ut supra,

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado

1 La citada norma indica: “ARTICULO 143. REAJUSTE PENSIONAL PARA LOS ACTUALES
PENSIONADOS. A quienes con anterioridad al 10. de enero de 1994 se les hubiere reconocido
la pensidn de vejez o jubilacién, invalidez o muerte, tendran derecho, a partir de dicha fecha,
a un reajuste mensual equivalente a la elevacién en la cotizacién para salud que resulte de la
aplicacion de la presente Ley. // La cotizacion para salud establecida en el sistema general de
salud para los pensionados esta, en su totalidad, a cargo de éstos, quienes podran cancelarla

mediante una cotizacién complementaria durante su periodo de vinculacién laboral.”

2 El articulo 52 determina que: “Concurrencia de empleadores o de administradoras de
pensiones. Cuando una persona sea dependiente de mas de un empleador o reciba pension
de mas de una administradora de pensiones, cotizara sobre la totalidad de los ingresos con
un tope maximo de veinte salarios minimos mensuales legales vigentes, en una misma
Entidad Promotora de Salud, informando tal situacién a los empleadores o administradoras

de pensiones correspondientes.

En caso de incumplimiento de lo dispuesto en el inciso anterior, la persona responderd por el
pago de las sumas que en exceso deba cancelar el Fondo de Solidaridad y Garantia a

diferentes EPS por concepto de UPC. Cuando las EPS hayan reportado oportunamente la



informacién de sus afiliados en los términos establecidos en el presente decreto, no estaradn

obligadas a efectuar reembolso alguno.”

3 El articulo 14 del Decreto 1703 de 2002 establece: “14. Régimen de excepcidn. Para efecto
de evitar el pago doble de cobertura y la desviacién de recursos, las personas que se
encuentren excepcionadas por ley para pertenecer al Sistema General de Seguridad Social
en Salud, de conformidad con lo establecido en el articulo 279 de la Ley 100 de 1993, no
podran utilizar simultaneamente los servicios del Régimen de Excepcién y del Sistema
General de Seguridad Social en Salud como cotizantes o beneficiarios. // Cuando la persona
afiliada como cotizante a un régimen de excepcion tenga una relacidon laboral o ingresos
adicionales sobre los cuales esté obligado a cotizar al Sistema General de Seguridad Social
en Salud, su empleador o administrador de pensiones debera efectuar la respectiva
cotizacion al Fosyga en los formularios que para tal efecto defina el Ministerio de Salud. Los
servicios asistenciales seran prestados, exclusivamente a través del régimen de excepcién;
las prestaciones econdmicas a cargo del Sistema General de Seguridad Social en Salud,
seran cubiertas por el Fosyga en proporcion al Ingreso Base de cotizacion sobre el cual se
realizaron los respectivos aportes. Para tal efecto el empleador hard los tramites respectivos.
/I Si el conyuge, companero o compafiera permanente del cotizante al régimen de excepcién
tiene relacién laboral o ingresos adicionales sobre los cuales esté obligado a cotizar al
Sistema General de Seguridad Social en Salud, el empleador o administrador de pensiones
debera efectuar la respectiva cotizacidn sobre tales ingresos directamente al Fondo de
Solidaridad y Garantia, Fosyga. Los servicios asistenciales les seran prestados
exclusivamente, a través del régimen de excepcién y las prestaciones econdmicas a cargo
del Sistema General de Seguridad Social en Salud, seran cubiertas por el Fosyga en
proporcién al Ingreso Base de Cotizacidn sobre el cual se realizaron los respectivos aportes.
Para tal efecto, el empleador hara los tramites respectivos. // Si el régimen de excepcién no
contempla la posibilidad de afiliar cotizantes distintos a los de su propio régimen, el cényuge
del cotizante del régimen de excepcidn debera permanecer obligatoriamente en el régimen
contributivo y los beneficiarios quedaran cubiertos por el régimen de excepcién. // Si el
régimen de excepcién no prevé la cobertura del grupo familiar, el cdnyuge cotizante con sus

beneficiarios permaneceran en el Sistema General de Seguridad Social en Salud.”

4 Folio 4, cuaderno 2.



5 Ibidem.

6 La sentencia del Juzgado Administrativo fue proferida el 20 de junio de 2011, mientras que

la accidn de tutela fue radicada el 11 de mayo de 2012.
7 Folio 10, cuaderno 2.
8 Folios 86-92, cuaderno 2.

9 Al respecto se destacan las Sentencias T-018 de 2008 y T-757 de 2009. Asi mismo, en las
Sentencias T-310 de 2009 y T-555 de 2009, la Corte sefalé que “(...) la procedencia de la
accién de tutela contra sentencias es un asunto que comporta un ejercicio de ponderacién
entre la eficacia de la mencionada accién [de tutela] -presupuesto del Estado Social y
Democratico de Derecho-, y la vigencia de la autonomia e independencia judicial, el principio

de la cosa juzgada y la seguridad juridica”.

10 Al respecto, en la Sentencia T-310 de 2009, se indicé que: “(...) la accidn de tutela contra
sentencias es un juicio de validez de la decisidn judicial, basado en la supremacia de las
normas constitucionales. Esto se opone a que la accién de tutela ejerza una labor de
correccién del fallo o que sirva como nueva instancia para la discusién de los asuntos de
indole probatoria o de interpretacion del derecho legislado que dieron lugar al mismo. En
cambio, la tutela se circunscribe a detectar aquellos casos excepcionales en que la
juridicidad de la sentencia judicial resulte afectada, debido a que desconocié el contenido y
alcances de los derechos fundamentales”.

11 En esta ocasion se declard la inexequibilidad de la expresién “ni acciéon”, contenida en el

articulo 185 de la Ley 906 de 2004, relacionado con la sentencia de casacién penal.
12 Sentencia T-173 de 1993, cita de la Sentencia C-590 de 2005.

13 Sentencia T-504 de 2000, cita de la Sentencia C-590 de 2005.

14 Sentencia T-315 de 2005, cita de la Sentencia C-590 de 2005.

15 Sentencias T-008 de 1998 y SU-159 de 2000, citas de la Sentencia C-590 de 2005.

16 Sentencia T-658 de 1998, cita de la Sentencia C-590 de 2005.



17 Sentencias T-088 de 1999 y SU-1219-01, cita de la Sentencia C-590 de 2005.
18 Sentencia SU-014 de 2001.
20 Sentencia SU-047 de 1999.

21 Al respecto, se pueden consultar las Sentencias T-051 de 2009, T-060 de 2009, T-130 de
2009, T-310 de 2009 y T-555 de 2009.

22 Véase, entre otras, la sentencia C-426 de 2004.
23 Sentencia C-543 de 1992
24 Sentencia T-504 de 2000, cita de la Sentencia C-590 de 2005.

25 El articulo 134B del Cddigo Contencioso Administrativo establece: “Competencia de los
jueces administrativos en primera instancia. Los Jueces Administrativos conoceran en
primera instancia de los siguientes asuntos: //1. De los procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho de caracter laboral, que no provengan de un contrato de
trabajo, en los cuales se controviertan Actos Administrativos de cualquier autoridad, cuando

la cuantia no exceda de cien (100) salarios minimos legales mensuales. (...)"

26 Sentencia SU-544 de 2001.



