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TRIBUNAL ADMINISTEATIVO DE BO YACA
SALA DE DECISION No. §
MAGISTRADO PONENTE OSCAR ALFONSO GRANADOS NARANJO

Tunja, 2 5 FEB 2028

Demandante Blanca Cecilia Mendoza

Demandado Departamento de Boyaca ~ Fondo Territorial de
pensiones

Expediente 150013333-003-2019-00145-00

Medio de control | Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Tema Revoca auto que rechazo demanda por caducidad

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra el auto proferido el 31 de octubre de 2019, por el Juzgado Tercero
Administrativo del Circuito de Tunja, a través del cual se dispuso rechazar la

demanda.

L ANTECEDENTES

1. La demanda

La sefiora Blanca Cecilia Mendoza, a través de apoderado judicial, en ejercicio
del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, establecido en
el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011, present6 demanda' con las siguientes

pretensiones:

- Se declare que la Secretaria de Hacienda —~Fondo Pensional Territorial de
Boyacd, es responsable de reconocer una justa indemnizacién sustitutiva de
pensién de vejez y las indemnizaciones por los dafos causados a la
demandante.

- Que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

a. Resolucién No 039148 de 30 de septiembre de 2010

b. Resolucion No 0018 de enero de 2018

¢. Resolucién No 0084 de marzo de 2018, por medio de la cual
resuelve recurso de reposicion y se niega la apelacién proferida por
el FPTB.

d. Resolucion No 0085 de marzo de 2018, por medio de la cual se
agregan tiempos ala liquidacién.

- Se ordene a la entidad demandada a pagar la suma de $5.024.378 por

concepto de indemnizacion sustitutiva que se ha debido cancelar a partir del
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10 de septiembre de 2010 (fecha de reclamacion indemnizacion sustitutiva

de pensién de vejez).

- Que condene al pago de indexacion, intereses moratorios asi como la

indemnizacion por dafos y perjuicios causados.

1.2 Auto apelado?

Se trata del auto proferido el 31 de octubre de 2019, por el Juzgado tercero
administrativo de Tunja, por medio del cual se dispuso el rechazo de la
demanda, al considerar que lo pretendido con el proceso no es una prestacion
periédica, y por tanto, el medio de control si estd sujeto al término de caducidad
de 4 meses contados a partir del dfa siguiente de la notificacién, publicacion o

ejecucion de los actos administrativos.

Asi considerd, en torno a la naturaleza de la indemnizacién sustitutiva de
pension de vejez, que el articulo 37 de la ley 100 de 1993, establece que dicho
derecho se paga en un Gnico salario calculado con el promedio de los aportes;
igualmente al considerar que, conforme a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, dicha prestacién se cancela o paga en un solo evento o

instalamento.

En el mismo sentido, hizo referencia a los conceptos de prestaciones periédicas
y unitarias a la luz de la jurisprudencia del Consejo de Estado, sosteniendo que
la periodicidad corresponde al pago, es decir, si la prestacién se cancela en
ciertos plazos, continuamente y vigente serd periddica, si se efectiia en un pago

individual, serd unitaria.

Frente al caso concreto, indicé que como la demanda va encaminada a
cuestionar la legalidad de los actos administrativos que reconocen y reliquidan
una indemnizacién sustitutiva de pensién de vejez en un dnico pago, siendo la
tltima decisién administrativa la contenida en la resolucion No 0085 de 02 de
marzo de 2018, que si bien fue emitida por orden de tutela, en ella no se tuvo en
cuenta la totalidad del tiempo laborado a criterio de la parte demandante, 1a cual
fue notificada el 17 de abril de 2018, folio 3435, venciendo el plazo de los 4 meses
el 21 de agosto del mismo afio, no obstante la solicitud de conciliacién
prejudicial fue radicada hasta el 23 de marzo de 2019, esto es, cuando ya habia
operado la caducidad.

2 Folio 381-382




Demandante: Blanca Cecilia Mendoza
Demandando: Departamento de Boyacd - FPTB
Expediente: 150013333-003-2019-0045-00

Nulidad y Restablecimiento del Derecho — auto 2% instancia

Comrele Superior
de la Judicarura

1.3 Recurso de apelacién®

La apoderada de la parte actora interpuso recurso de apelacién, solicitando que

la decisién sea revocada.

En tal sentido consider6 que la decision de primer grado esta desprovista de una
valoracién adecuada del material probatorio aportado con la demanda y un error
de derecho que surge por una indebida interpretacién de las normas que regulan

las prestaciones sociales de caracter pensional.

Sostuvo que en el presente caso no opera la caducidad, ya que al decantar el
conflicto se puede apreciar que el hecho que origina la controversia es la
afectacién a un derecho derivado del derecho fundamental a la seguridad social,
el derecho ala pension de vejez, siendo este derecho base o fuente una prestacién
econémica de tipo periédico, que al no consolidarse, surge un derecho que
sustituye la pensién de vejez, sin que este ultimo pierda la connotacién,
importancia y relevancia de un derecho fundamental que ademas subsume otros
derechos fundamentales, tal como se advierte de la lectura del articulo 37 de la
ley 100 de 1993.

Por lo tanto, de acuerdo al contenido de dicha disposicidn, se concluye que la
indemnizacién sustituta de la pension de vejez, tiene como prop6sito amparar a
las personas que no alcanzan a consolidar la pension de vejez, para que con la
suma reconocida se puedan solventar las necesidades y contingencias
sobrevivientes de la vejez, porlo tanto, el derecho reclamado es una consecuencia
de un esfuerzo periédico que hace el afiliado, a lo largo de su vida laboral con la
expectativa de poder consolidar una prestacion econdémica periédica y que en
caso eventual que no se alcancen los presupuestos para acceder a la pensién, esta

tltima se sustituye por la indemnizacién sustitutiva de la pensién de vejez.

De acuerdo a ello, indicé que no es aceptable que por causa de la mala fe de la
entidad demandada al cumplir sus deberes, se le niegue a un cindadano reclamar

una justa indemnizacion sustitutiva de la pensién de vejez.

Sostuvo que el despacho no tuvo en cuenta el documento en el que se informé
acerca de los actos intermedios realizados con el fin de ejecutar y dar adecuado
cumplimiento al fallo de tutela que amparé los derechos fundamentales y que

ordend el reconocimiento y pago de laindemnizacién sustitutiva y conlos cuales
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se acredita que en ningin momento se dejo de reclamar la referida
indemnizacién, asi se advierte del incidente de desacato, tutelas e

impugnaciones, de las cuales la tltima se notific6 en febrero de 2019.

Finalmente, solicitd se exonere de pago alguno ala demandante a efecto de surtir
el recurso de alzada, al no contar con recursos economicos para dichas expensas,

en tal sentido, se reconozca el amparo de pobreza.

IL. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia

Visto el articulo 180 de la Ley 1437, esta Corporacion es competente para
resolver el recurso de apelacion formulado contra la decision que dispuso el
rechazo de la demanda, auto proferido por el Juzgado Tercero Administrativo de

Tunja.

2.2 Problema jurfdico

De conformidad con el recurso de apelacion interpuesto, corresponde a la Sala
determinar si es procedente declarar la caducidad de la demanda, respecto de una
prestacion del sistema general de seguridad social en pensiones, como lo es la
indemnizacién sustitutiva de vejez, sobre la cual, la Corte Constitucional ha
atribuido el caricter de irrenunciable e imprescriptible; situacién que debera
resolverse alaluz del articulo 228 de la Constitucion.

2.3 La indemnizacidn sustitutiva.

Cuando un afiliado ha cumplido con la edad requerida para acceder a algin
beneficio pensional, pero, por alguna circunstancia, no cuenta con las semanas
de cotizacién establecidas por la ley para tales efectos, emerge la posibilidad de
que solicite la indemnizacién sustitutiva, como una de las prestaciones
econémicas dispuestas por el sistema de seguridad social en pensiones, siempre
que aquél no pueda o no desee continuar realizando aportes para obtener la

pension.*

Elarticulo 37 dela Ley 100 de 1993, sobre indemnizacidn sustitutiva, consagra

lo siguiente:

* T-861 de 2014.
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“Las personas que habiendo cumplido fa edad para obtener Ia pensién de vejez no
hayan cotizado el minimo de semanas exigidas, y declaren su imposibilidad de
continuar cotizando, tendrdn derecho a recibir, en sustitucion, una indemnizacién
equivalente a un salario base de liguidacién promedio semanal multiplicado por el
ndmero de semanas cotizadas; al resultado asi obtenido se le aplica el promedio
ponderado de los porcentajes sobre los cuales haya cotizado ef afiliado”.

Asi, la indemnizacion sustitutiva es una de las prestaciones del sistema general
de seguridad social en pensiones, a la que pueden acceder quienes hayan
cumplido con la edad mas no con el nimero de semanas cotizadas requeridas
para pensionarse por cualquier riesgo. Estd condicionada a que el afiliado se
retire del sistema de seguridad social en pensiones, esto es, que manifieste
expresamente su deseo de no continuar cotizando o que, simplemente, por

cualquier motivo, deje de cotizar.

Ahorabien, cuando se utiliza la expresion «indemnizacion sustitutiva» se puede
deducir que se trata de una compensacién econémica en sustitucién de algo
(porque efectivamente realizaron aportes y para compensar la falta de la
prestacion), de modo que surge la duda respecto de la diferencia entre una

prestacion social y una indemnizacidn.

En efecto, el Consejo de Estado, frente al tema, expresamente ha considerado:

“Como se puede observar a partir de la sentencia transcrita®, pese a que tanto las
prestaciones sociales como las indemnizaciones se traducen en la obligacién de
realizar un desembolso de dinero, unas y otras atienden a finalidades distintas: porun
lado, las prestaciones sociales tienen como finalidad cubrir un riesgo, mientras que las
indemnizaciones tienen como finalidad resarcir o compensar un perjuicio.

En esa medida, no podrfa decirse que con la indemnizacién sustitutiva se logra cubrir
un riesgo, pues no se trata de una suma que habitualmente vaya a percibir el
extrabajador y que le va a permitir subsistir por el resto de su existencia (y de esa

manera cubrir la contingencia propia de la merma de su capacidad laboral por el
hecho de alcanzar determinada edad), sino que se trata de un Gnico pago que estd
dirigido a aminorar las dificultades a las que puede verse sometido un ciudadano por
la falta de una pensién para cubrir con las necesidades de la vejez, y que tiene como
causa el haber realizado aportes al sistema de seguridad social.™

En tal sentido, debe tenerse en cuenta que existen unas prestaciones que el

trabajador percibe habitualmente, denominadas «periédicas>» y que tal como se

5 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Laboral, Sentencia de 12 de febrero de 1993, expediente
5481, Magistrado Ponente: HUGO SUESCUN PUJOLS. )

6 C.E., SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A, C.P. GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ, 19
de julio de 2017, radicacién numero: 25000-23-25-000-2011-00721-01(2237-13)
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demostraré a continuacion, la indemnizacién sustitutiva no se encuentra dentro

de las mismas.

Al respecto, el Consejo de Estado ha sefialo:

«Por regla general la posibilidad de demandar en cualquier tiempo, apuntaa los actos
que tienen el carcter de “prestacion periddica’, es decir, aquellos actos que
reconocen emolumentos que habitualmente percibe el beneficiario.

En ese sentido, dentro de los actos que reconocen prestaciones peri6dicas, estan
comprendidos no sélo las decisiones que reconocen prestaciones sociales, sino
también aquellos que reconocen prestaciones salariales que periddicamente se
sufragan al beneficiario, siempre y cuando la periodicidad en la retribucién se
encuentre vigente’> .

De la cita se desprende que la nota caracteristica de las «prestaciones
periddicas» es que son sumas que se perciben de manera habitual; por lo tanto,
resulta evidente que la naturaleza juridica de la figura objeto de estudio es
precisamente la de indemnizacién y no de prestacion, y ademds que, dado que

la misma no se percibe habitualmente, no puede tenerse por «periddica».

2.4. La imprescriptibilidad de la «indemnizacién sustitutiva» de acuerdo conla
jurisprudencia de la Corte Constitucional.

En primer lugar, resulta indispensable recordar la diferencia entre la
prescripcién y la caducidad para efecto de proceder a resolver el caso concreto;
encontrando que, al respecto, el 6rgano de cierre de la jurisdiccion, ha sefialado

lo siguiente:

«Ahora bien, la prescripcién se relaciona con el derecho, en tanto que la caducidad
se identifica con la oportunidad de acudir a la jurisdicciébn a instaurar la
correspondiente accién, una y otra tienen términos diferentes: la prescripcidn tres
afios, segin lo dispuesto por los articulos 151 del Cédigo de Procedimiento Laboral
yarticulo 102 del Decreto 1848 de 1969, por el que se reglamenté el Decreto 3135 de
26 de diciembre de 1968, y la caducidad 4 meses.

LA JURISPRUDENCIA
El Consejo de Estado al analizar la caducidad y la prescripcién, ha dicho:
“(...) La caducidad es un fenémeno cuya ocurrencia depende del camplimiento del

término perentorio establecido para ejercer las acciones ante la jurisdiccién derivadas
de los actos, hechos, omisiones u operaciones de la administracién, sin que se haya

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A,
Sentencia de 12 de octubre de 2006, Expediente 4145-05, consejero ponente: JAIME MORENO GARCIA.
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ejercido el derecho de accién por parte del interesado. De lo anterior se concluye que
la caducidad ocurre por la inactividad de quien tiene el deber de demandar en el
tiempo permitido para hacerlo, para no perder el derecho de ejercer la accién, lo cual
no genera un pronunciamiento de fondo por parte de las autoridades judiciales. ( ... ).

En este orden de ideas, la accién prevista debe interponerse dentro del plazo indicado
para cada accién so pena de incurrir en caducidad de la accién, que para el caso de los
actos administrativos de cardcter prestacional implica la pérdida de los derechos
incluidos en cada acto, los cuales pueden solicitarse nuevamente ante la
administracién, evento en el cual se genera un nuevo acto con un nuevo termino
perentorio. (...)"

(...) La prescripci6n es el fenémeno mediante el cual el ejercicio de un derecho se
adquiere o se extingue con el solo transcurso del tiempo de acuerdo a las condiciones

descritas en las normas que para cada situacién se dicten bien sea en materia
adquisitiva o extintiva. La prescripcion extintiva tiene que ver con el deber de cada
persona de reclamar sus derechos en un tiempo prudencial el cual estd fijado enla Ley,
es decir, que los derechos que se pretenden adquiridos, para ejercerlos se tiene un
lapso en el que deben sersolicitados so pena de perder dicha administracién. La Corte
Constitucional frente a la prescripcién de derechos, en sentencia C-662 de 2004,
(...), establecié los siguientes parametros: “La prescripcién, como institucién de
manifiesta trascendencia en el 4mbito juridico, ha tenido habitualmente dos
implicaciones: de un lado ha significado un modo de adquirir el dominio por el paso
del tiempo (adquisitiva), y del otro, se ha constituido en un modo de extinguir la
accién (entendida como acceso a la jurisdiccion), cuando con el transcurso del
tiempo no se ha ejercido oportunamente la actividad procesal que permita hacer
exigible un derecho ante los jueces™

De acuerdo con la providencia transcrita, la prescripcién se relaciona con el
derecho en tanto que la caducidad se identifica con la oportunidad de acudir a
la jurisdiccion a instaurar la correspondiente accion, y tal como se desprende de
manera clara, la consecuencia de que opere esta tltima, consiste en que el juez

de la causa no puede pronunciarse sobre el fondo de la controversia.

Sin embargo, y pese alas diferencias que existen entre prescripcién y caducidad,
por un lado, y pensién e indemnizacién sustitutiva por el otro, a continuacién,
corresponde analizar algunos pronunciamientos de la Corte Constitucional que

ameritan ser tenidos en cuenta al momento de proferir una decision de fondo.

En jurisprudencia reiterada, la Corte Constitucional ha sostenido que la
prescripcién no opera en relacién con la indemnizacién sustitutiva. En ese

sentido, en la sentencia T — 695A de 3 de septiembre de 2010, sostuvo:

¢ Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, auto de 7 de septiembre
de 2013, expediente 0327-2014, magistrado ponente: SANDRA LISSET IBARRA VELEZ.
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«El régimen solidatio de prima media con prestacién definida estableci6 la
indemnizacién sustitutiva de la pensién de vejez, invalidez y sobrevivientes, como un
derecho derivado, en sustitucién de la correspondiente pensién ala que no es posible
acceder por falta de requisitos legales establecidos.

Por su parte, el régimen de ahorro individual con solidaridad, refiere una figura
distinta a la indemnizacién sustitutiva, denominada “devolucién de saldos” que opera
cuando los afiliados no han alcanzado a cotizar las semanas minimas, ya sea para que
sea concedida la pensién de vejez, de invalidez o cuando no retine los requisitos para
causar una pensién de sobrevivientes, disponiendo la entrega de “la totalidad del saldo
abonado en su cuenta individual de ahorro pensional, incluidos los rendimientos
financieros y adicionado con el valor del bono pensional sia ello hubiere lugar.”

Las dos figuras, indemnizacién sustitutiva o la devolucién de saldos, son beneficios
pensionales que se otorgan a las personas que cumplen parcialmente con los
requisitos para acceder de manera definitiva a la pensién de vejez, invalidez o
sobrevivientes -en el régimen de prima media- o que no tienen el capital requerido
para acceder al derecho ala pension -en el régimen de ahorro individual-,

La jurisprudencia constitucional, en armonia con los mandatos constitucionales, ha
permitido la exigibilidad en cualquier tiempo de la pensién de vejez, invalidez o
sobrevivientes una vez reunidos los requisitos para solicitar el otorgamiento,
conforme al principio de irrenunciabilidad del derecho a la seguridad social
formulado en el art. 48 de la Constitucién.

Al respecto, esta Corporacion sostuvo en sentencia C-230 de 1998:

Asf las cosas, la pensién de jubilacion, vejez e invalidez, entre otras, no admiten una
prescripcion extintiva del derecho en si mismo como cualquier otra clase de derechos,
lo cual no significa que se atente contra el principio de seguridad juridica; por el
contrario, constituye un pleno desarrollo de principios y valores constitucionales que
garantizan la solidaridad que debe regir en la sociedad, la proteccién y asistencia
especial a las personas de la tercera edad, para mantener unas condiciones de vida
digna, asf como el derecho irrenunciable a la seguridad social (C.P,, arts. 1, 46 y 48),
determinando a su vez una realizacién efectiva del valor fundante que impone la
vigencia de un orden econémico y social justo, dentro de un Estado Social de
Derecho.

Esta regla jurisprudencial es extensible a la figura de la indemnizaci6n sustitutiva, y
asf lo ha establecido la Corte Constitucional:

La indemnizacién sustitutiva de la pension de vejez, invalidez o sobrevivientes se trata
de una garantfa establecida por el legislador que busca sustituir la prestacién, cuando
no se cumplen los requisitos para su reconocimiento, es claro, mutatis mutandis, que
puede equipararse a un derecho pensional...”

En fallo de tutela, mds reciente, se reiteré esta posicion en los siguientes términos:
La indemnizaci6n sustitutiva hace parte del Sistema Integral de Seguridad Social en

pensiones, convirtiéndose en una especie de ahorro que pertenece al trabajador por
los aportes efectuados durante un periodo de su vida laboral, razén por la cual se

? Sentencia T-510/17
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traduce en una garantfa con que cuentan los afiliados a este sistema que no han podido
cumplir con uno de los requisitos para adquirir su derecho a la pensién.

En consecuencia, ]a indemnizacién sustitutiva se gufa por los principios que rigen la

seguridad social en pensiones. Es decir, es de caricter irrenunciable e imprescriptible,

y son aplicables -en la medida en que sea posible- los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad del sistemax 10.

En otro pronunciamiento, dicha Corporacién senald lo siguiente:

«2.1.1 La indemnizacién sustitutiva de la pensién de vejez (indemnizacién
sustitutiva), es un derecho consistente en el pago de una suma determinada de dinero,
equivalente a los aportes realizados por una persona al sistema de seguridad social en
salud, actualizados a valor presente de acuerdo con la férmula legalmente establecida,
cuando el afiliado se ve imposibilitado para acceder a la pensién de vejez, por no
cumplir con el requisito de tiempo exigido por la Ley.

(..)

Sin embargo, vale la pena anotar desde ahora, que la situacién de vulnerabilidad del

sujeto que reclama la indemnizacién sustitutiva o devolucién de saldos, es superior a
la de quien reclama la pensién de vejez, porque mientras éste cuenta con un ingreso

mensual durante el resto de su vida, aquel tiene que subsistir el tiempo de vida que le
queda, con una suma fija; sin importar, bajo el supuesto improbable de predecir la

fecha de defuncién del beneficiario de la prestacién, que el prorrateo de la misma,
arroje mesadas inferiores al salario minimo mensual | vigente.

(..)

En conclusién, el derecho ala pensién en sf mismo es imprescriptible, pero el derecho

a cobrar las mesadas pensionales sf puede someterse al fendmeno de la prescripcién
porque no atenta contra el derecho fundamental a la seguridad social y establece un
ambiente de seguridad juridica que beneficia los dos extremos de la relacién laboral.

La reflexién acerca de la suerte que debe seguirla reclamacién de una indemnizacién
sustitutiva o devolucién de saldos en materia de prescripcién, se debe hacer sobre esta
misma linea de pensamiento porque los sujetos que no pudieron cotizar o suficiente
para acceder a una pensién de vejez se encuentran en una situacién de indefensién
mayor, que aquellos que lo lograron. Entonces, por correspondencia légica, la
irrenundiabilidad e imprescriptibilidad que se divulga del derecho a la pensién,
también debe predicarse del derecho a reclamar la indemnizacién sustitutiva o

devolucién de saldos'*.

Entre tanto, en la sentencia T-144 de 2013, se indico:

“En efecto y comoquiera que se trata de una garantia establecida por el legislador que
busca sustituir la pensidn de vejez, invalidez y sobrevivientes, cuando no se cumplen
los requisitos para que sea reconocida cualquiera de ellas, es claro mutatis mutandis

10 Corte Constitucional, sentencia T — 695A de 3 de septiembre de 2010, magistrado ponente:

MAURICIO GONZALEZ CUERVO.
11 Corte Constitucional, sentencia T — 155 de 8 de marzo de 2011, magistrado ponente: JUAN CARLOS

HENAO PEREZ,
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que puede equipararse a un derecho pensional, razén por la cual el parémetro de
imprescriptibilidad para este tipo de derechos, fijado por la jurisprudencia

constitucional, debe aplicarse en este dmbito, es decir, que su exigibilidad puede
hacerse en cualquier iempo, sujetdndose anicamente a noxmas de prescripcion, una
vez ha sido efectuado su reconocimiento por parte de la autoridad correspondiente”.

De modo que, y asi como el derecho ala pensién en si mismo es imprescriptible,
por correspondencia logica, sobre esta misma linea de pensamiento, se debe
entender que la reclamacién de una indemnizacién sustitutiva, también ostenta
un cardcter irrenunciable e imprescriptible, precisamente porque esté dirigidaa
aliviar o disminuir las especiales condiciones de vulnerabilidad de aquellas
personas que realizaron aportes al Sistema General de Seguridad Social, pero
que no alcanzaron a cumplir los requisitos para acceder a una pension, quienes

se encuentran en una situacién de indefensién mayor, que aquellos que lo

lograron.

3. CASO CONCRETO.

Se instaura demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, con la finalidad
de obtener la nulidad de los actos administrativos contenidos en las resoluciones
No 039148 de 30 de septiembre de 2010, No 0018 de enero de 2018, que
reconocié la indemnizacion sustitutiva; la No 0084 de marzo de 2018, por
medio de la cual se resolvié el recurso de reposicién y se negé el recurso de
apelacién, y la No 0085 de marzo de 2018, por medio de la cual se agregan
tiempos a la liquidacién y en tal razén, se ordene el reconocimiento y pago dela
indemnizacién sustitutiva que se ha debido cancelar a partir del 10 de
septiembre de 2010 (fecha de reclamacién indemnizacion sustitutiva de pension

de vejez).

La a guo dispuso el rechazo de la demanda, al considerar que como lo
pretendido con la demanda no es una prestacion periédica, el medio de control
si esta sujeto al término de caducidad de 4 meses; asi considerd, en torno a la
naturaleza de la indemnizacién sustitutiva de pension de vejez, que el articulo
37 delaley 100 de 1993, establece que dicho derecho se paga en un tinico salario
calculado con el promedio de los aportes; igualmente al considerar que,
conforme a la jurisprudencia de la Corte Constitucional, dicha prestacion se

cancela o pagaenun solo evento o instalamento.

Criterio del que se aparta la demandante al considerar que, la decisién de primer

grado esta desprovista de una valoracién adecuada del material probatorio

10
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aportado con la demanda y un error de derecho que surge por una indebida
interpretacién de las normas que regulan las prestaciones sociales de carédcter

pensional.

Bajo tales consideraciones, y a efecto de abordar el fondo del asunto, la Sala
encuentra pertinente hacer alusién a algunos de los documentos aportados con

la demanda, de la siguiente manera:

- A través de la providencia de 18 de octubre de 2017*%, el Juzgado Catorce
administrativo de Tunja, resolvié en primera instancia la accién de tutela
promovida por la sefiora Blanca Cecilia Mendoza en contra de la Gobernacion
de Boyacd, Secretaria de Educacién de Boyacd y Fondo Pensional Territorial,
con la finalidad que se ampararan los derechos fundamentales a la seguridad

social, minimo vital, vida digna ya la informacién. Alli expresamente se dispuso:

“PRIMERO: TUTELAR el derecho fundamental a la informacién a favor de la sefiora
BLANCA CECILIA MENDOZA, sedalando como agentes vulneradores al
DEPARTAMENTO DE BOYACA - SECRETARIA DE EDUCACION DE
BOYACA, conforme se expuso en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDOQ. NO TUTELAR los derechos fundamentales invocados como violados
y referidos a la seguridad social, minimo vital y vida digna a favor de la sefiora
BLANCA CECILIA MENDQZA, al no encontrarse acreditada la vulneracién
endilgada.

TERCERO: ORDENAR al DEPARTAMENTO DE BOYACA - SECRETARIADE
EDUCACION DE BOYACA, que en el 4mbito de sus competencias, pero de manera
armonizada y coordinada, se proceda a efectuar los trimites administrativos
necesarios paralograr que la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA adicione si
hay lugar a ello, el tiempo de servicios dela sefiora BLANCA CECILIA MENDOZA
en relacién con lo laborado con posterioridad al 21 de agosto de 1974 conforme a lo
sefalado en la parte motiva dela decision, acreditando lo pertinente en un término de
cuarenta y ocho (48) horas, de manera que una vez cumplido remita informe
detallado a este despacho.

CUARTO. ORDENAR al FONDO PENSIONAL TERRITORJAL DE BOYACA,
que al expediente administrativo, se adicione un nuevo tiempo de servicios expedido
por la entidad competente, incluyendo si es del caso el periodo posterior al 21 de
agosto de 1974 y se resuelva la solicitud de reconocimiento y pago de la
indemnizacion sustitutiva a favor de la sefiora BLANCA CECILIA MENDOZA
como en derecho corresponda y dentro del término maximo de un mes a partir de la
radicacion de la solicitud por parte de lainteresada, sin ponerle més cargas adicionales
que la mera solicitud con los anexos que establezca la entidad.

2 Folio §1-92

11
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QUINTO. REQUERIR a la seniora BLANCA CECILIA MENDOZA, para que una
vez se haya expedido por parte de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA el
tiempo de servicios que incluya lo laborado con posterioridad al 21 de agosto de 1974
en los términos ordenados en el presente fallo y siempre que a ello haya lugar, radique
la solicitud de reconocimiento y pago de la indemnizacion sustitutiva a su favor ante
el FONDO PENSIONAL TERRITORIAL DE BOYACA”.

- Por medio de la providencia de 01 de diciembre de 2017*, la Sala de decisién
No 2 de esta corporacién, si bien confirmé la proteccién de derechos
constitucionales decretada en primera instancia, revocé los numerales 2 y

de la referida providencia y en su lugar dispuso:

“PRIMERQ. CONFIRMAR el fallo proferido por el Juzgado Catorce Administrativo
Oral del Circuito de Tunja, el 18 de octubre de 2017, mediante la cual se tuteld el
derecho fundamental a la informacidn, excepto los numerales 2° y 5° que serdn
revocados, y en su lugar:

SEGUNDOQ. CONCEDER el amparo del derecho fundamental a la seguridad social

de la sefiora Blanca Cecilia Mendoza, por las razones expuestas.

TERCERO. ORDENAR al departamento de Boyac4, Secretarfa de Hacienda del
Departamento de Boyacé, Fondo Pensional Territorial de Boyacd, que dentro de los
20 dias siguientes a la notificacion de esta sentencia, reconozca y pague la
indemnizacién sustitutiva de la pensién de vejez a favor de la sefiora Blanca Cecilia
Mendoza, paralo cual deberé aplicarse integralmente lo dispuesto en el articulo 37 de
la Ley 100 de 1993, por los tiempos acreditados a folio 18 de la sentencia proferida en
primera instancia, mas el tiempo que certifique la Contraloria General de Boyacd.
Suma que debera ser actualizada al valor monetario actual.”

- En tal razén, a través del oficio No 055959 de 18 de diciembre de 2017, el
Fondo Pensional Territorial de Boyacd, hizo algunas observaciones a la
actora, para el cumplimiento del fallo de tutela, especificamente, en cuanto a
una documentacion idénea para tramitar la solicitud de indemnizacién
sustitutiva de pensién de vejez, folio 115-116. En el mismo sentido, el 15 de
enero de 2018, el FPTB solicité a la actora documentacién a fin de dar

cumplimiento al fallo de tutela, folio 117.

- De acuerdo a ello, por medio de la resolucién No 0018 de 23 de enero de

2018, el FPTB, reconocid y ordené pagar a favor de la sefiora Blanca Cecilia

Mendoza, una indemnizacién sustitutiva de pensién de vejez, por la suma de
$1.043.113, determinacién que fue notificada de manera personal a la

interesa el 31 de enero de 2018; alli se indicé, en el numeral tercero, que

% Folio 93-112
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contra dicha determinacién procedia el recurso de reposicion, folio 121-127
y 264.

- No obstante, lo anterior, conforme al escrito obrante a folios 128 a 130, se
tiene que la sefiora Blanca Cecilia Mendoza, presentd incidente de desacato,
al considerar que la referida resolucién no tuvo en cuenta lo ordenado en el
fallo de tutela de segunda instancia, por cuanto en la liquidacién no se habfa

dado cumplimiento al numeral tercero, folio 128-130.

- Entre tanto, de acuerdo a la documental visible a folios 131 a 134, la
demandante interpuesto recurso de apelacion en contra de la resolucién No
0018 de 23 de enero de 2018, expedida por el FPTB, folio 131-134.

- A través del auto de 28 de febrero de 2018, el Juzgado Catorce administrado
de Tunja, dispuso previo a dar inicio al incidente de desacato, requerir al
Departamento de Boyacid — Secretaria de Hacienda - FPTB, para que

profieran un nuevo acto en donde se incluyera el periodo comprendido desde
el 16 de enero hasta el 31 de mayo de 1974, folio 143-144.

- Con la resolucién No 00084 de 01 de marzo de 2018, se resolvié el recurso
de reposicion interpuesto en contra de la resoluciéon No 0018 de 23 de enero

de 2018, disponiendo no reponer la decision, folio 136-142.

- No obstante, y con ocasion del auto de 28 de febrero de 2018, proferido por
el Juzgado Catorce administrado de Tunja, se expidi6 la resolucién No 0085
de 02 de marzo de 2018, en la que se dispuso reconocery ordenar el pago de
la reliquidacién de la indemnizacién sustitutiva de pensién de vejez a favor de
la demandante en la suma de $780.887; alli se indicé que contra dicha
determinacién era procedente, inicamente, el recurso de reposicién, folio
145-149.

- Asi entonces, con providencia de abril de 2018, folio 150-154, el Juzgado
Catorce administrado de Tunja, dispuso negar la solicitud de imposicién de
sanciones a las autoridades accionadas en el trdmite del camplimiento de la

accion de tutela.

- Debido a ello, se interpuso accién de tutela en contra del Juzgado Catorce
administrado de Tunja, folio 155-165, que correspondi6, en primera

instancia al Despacho No 4 de esta corporacion.

13
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- Porlo que, la Sala de decision No 6 del Tribunal Administrativo de Boyacj, a
través de la providencia de 10 mayo de 2018, folio 169-177, dispuso:

“PRIMERO: TUTELAR el derecho fundamental al debido proceso invocado porla
sefiora Blanca Cecilia Mendoza, de acuerdo a lo expuesto en la parte motiva de esta

providencia.

SEGUNDO: ORDENAR al juzgado Catorce administrativo del circuito judicial de
Tunja, que dentro de las 48 horas siguientes a la notificacién de esta providencia,
proceda a requerir al Fondo Pensional Territorial de Boyacé a efectos de verificar si
ya le consignaron los montos reconocidos a la sefiora Blanca Cecilia Mendoza
mediante las resoluciones 018 de 23 de enero de 2018 y 085 de 02 de marzo de 2018
y en caso negativo inicie el incidente de desacato respectivo”

- Dicha determinacién fue impugnada por la parte actora, tal como se advierte
a folios 178-181.

- No obstante, a través del oficio de 15 de mayo de 2018, la oficina asesora de
la FPTB informé al juzgado catorce administrativo, que el FPTB emitio
respuesta a la accién de tutela, adjuntando el comprobante de egreso 7584
con sello de pagado por trasferencia electrénica de fecha 27 de abril de 2018,
por valor de $2.184.000, folio 182-184.

- Por tal razén, a través del auto de 22 de mayo de 2018, el juzgado Catorce
Administrativo de Tunja dispuso, entre otras, poner en conocimiento de la

accionante la anterior informaciéon rendida por el FPTB.

- El Consejo de BEstado, por medio de la providencia de 26 de julio de 2018,
resolvié la impugnacién presentada por la actora en contra de la decision
proferida porla Sala de decision No 6 del Tribunal Administrativo de Boyacs,
a través de la providencia de mayo de 2018; el maximo érgano dispuso
confirmar la decisién de primera instancia, folio 207-221.

- Con auto de 24 de octubre de 2018, el Juzgado14 administrativo de Tunja,
dispuso declarar cumplido el fallo de tutela del 18 de octubre de 2017,
modificado el 03 de diciembre de 2017, por esta corporacién.

- Entre tanto, el juzgado Primero administrativo de Tunja, a través de la
providencia de 06 de diciembre de 2018, folio 222-233, dispuso declarar
improcedente la accién de tutela promovida por la actora, a través de la cual

se solicito la proteccién de los derechos fundamentales, al considerar que la

14
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liquidacién de la indemnizacién sustitutiva a que tiene derecho, conforme lo
ordenado por el Tribunal Administrativo de Boyacé en providencia de 01 de
diciembre de 2017, dentro de la accién de tutela 2017-00180, fue realizada de
una forma indebida por el FPTB.

- Decision que fue impugnada, por la actora tal como se advierte a folios 234 a
236y 376. Al respecto, y si bien se indica con el escrito obrante a folio 368 y
369, que dicho medio impugnativo fue resuelto el 06 de febrero de 2019, en
las diligencias no repasa dicha providencia, sin embargo, conforme a la
documental obrante a folio 377, se tiene que la decision fue revocada y en su

lugar se dispuso el rechazo dela accion constitucional, al existir cosa juzgada.

- Finalmente, de acuerdo al auto No 070 de 29 de marzo de 2019, expedido por
la Procuradurfa 67 Judicial I para asuntos administrativos de Tunja, se
advierte que la apoderada de la demandante el 13 de marzo de 2019, present

solicitud de conciliacién extrajudicial, en contra del Departamento de Boyacd
— FPTB, folio 378-379.

Conforme a lo anterior, se tiene que la sefiora Blanca Cecilia Mendoza, desde el
afio 2017, inicid los tramites tendientes al reconocimiento de la indemnizacién
sustitutiva de vejez, para lo cual acudié a la accion de tutela, siendo que, con la

providencia de 01 de diciembre de 2017, se ordené su reconocimiento y pago.

De acuerdo a dicha orden, el FTPB, expidio las resoluciones 0018 de enero de
2018, que reconocid laindemnizacion; la resolucion No 0084 de marzo de 2018,
que confirmé la anterior determinacién y la resolucion 0085 de marzo de 2018,

por medio de la cual, se reliquidé el monto de la indemnizacién reconocida.

En ese interregno, yaun de manera posterior a febrero de 2019, como se advierte
de la documental senalada, la actora adelanté actuaciones tendientes a que la
decision de la accién de tutela, que dispuso el reconocimiento de la prestacion
del sistema general de seguridad social en pensiones, fuera debidamente
cumplida, es asi que tuvo que promover un incidente de desacato y dos acciones
de tutelas, que fueron impulsadas y tramitadas desde abril de 2018 a febrero de
2019.

No obstante, dicha situaciénno incide' en el computo de la caducidad aplicable

al medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho de que trata el

4 Como lo indica la parte actora con el recurso de apelacion, folio 385.
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literal d) numeral 20 del articulo 164 del CPACA, y que cobija el presente
asunto, pues como ya se indico, la naturaleza juridica de la indemnizacion
sustitutiva, es precisamente la de indemnizacién y no de prestacion, y ademas

dado que la misma no se percibe habitualmente, no puede tenerse por periodica.

Bajo tal supuesto, es factible considerar, en un primer escenario, que como lo
que se pretende con la demanda es discutir la legalidad de los actos que
dispusieron el reconocimiento y pago de la indemnizacion sustitutiva de vejez,y
que como la dltima decisién administrativa estd contendida en la resolucién No
0085 de marzo de 2018, la cual fue notificada el 17 de abril de 2018, folio 345,y
que como la solicitud de conciliacién extrajudicial se presento hasta el 13 de
marzo de 2019, folio 295, indudablemente, se configuraria la caducidad de la

demanda.

No obstante, surge el cuestionamiento acerca de la implicacién que tiene el
carécter de imprescriptible e irrenunciable dado por la Corte Constitucional ala
indemnizacién sustitutiva como una de las prestaciones del sistema general de
seguridad social en pensiones, aunado a la condicién de adulto mayor, en
especiales condiciones de vulnerabilidad de quien discute la manera en que se

efectué el reconocimiento de la indemnizacion.

Dicha disyuntiva, fue planteada por la Subseccién A" de la Seccién Segunda del

Consejo de Estado, de la signiente manera:

“Sin embargo, por la diferencia en el tratamiento respecto de las figuras de
prescripcién y caducidad, podria llegarse a presentar una situacién paradéjica enla
que un adulto mayor, en especiales condiciones de vulnerabilidad tendria un derecho
sustancial pero no lo podria hacer efectivo desde el punto de vista procesal por la
operancia de la caducidad.

Es decir que, si se declara de oficio la excepcién de caducidad, habria que concluir que
el sefior Barrios Tovar eventualmente {aspecto que se desarrollard a continuacién)

tendrfa desde el punto de vista sustancial derecho a obtener una indemnizacién
sustitutiva, pero que no podria hacerlo efectivo desde el punto de vista procesal, pues

operé el fenémeno de la caducidad.

Es necesario poner de presente que hipotéticamente se podria declarar que operé el

mencionado fenémeno pero que ello no implica que el actor haya perdido el
derecho.”

Providencia, en la que se indic6 que la eventual declaracién de la caducidad:

15 CP. GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ, de 19 de julic de 2017, Radicacién niimero: 25000-
23-25-000-2011-00721-01(2237-13)
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“(...) desconocerian derechos fundamentales de un adulto mayor, que tal como se
anuncid previamente, se encuentra en especiales condiciones de vulnerabilidad, toda
vez que se pondria en peligro el minimo vital, el derecho a la seguridad social y la vida
digna, alo que cabe agregar el hecho de que precisamente los aportes constituyen un
ahorro del trabajador y por lo tanto, que el privarlo de los mismos en beneficio de la
administracién resulta injusto y puede constituir un enriquecimiento sin causa de
esta.

Es por lo anterior que, en el caso concreto, de llegarse a aplicar de manera estricta el
articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, se harfa nugatorio el derecho
sustancial de una persona que requiere de una especial proteccién, a partir de una
aplicacién rigurosa de la normativa procesal, lo que claramente constituye un defecto
procedimental por exceso ritual manifiesto.”’S.

Por lo tanto, en el presente caso, a efecto de resolver el cuestionamiento
planteado, es necesario dar aplicacién al articulo 228 de la Constitucién, que
hace referencia al principio de prevalencia del derecho sustancial sobre las
formas, méxime, teniendo en cuenta que quien discute el reconocimiento de la
indemnizacién sustitutiva de vejez es un sujeto vulnerable de especial proteccion

constitucional, que en la actualidad tiene 81 afios de edad’.

De acuerdo a ello, y en relacién con la prevalencia del derecho sustancial sobre

las formas, la Corte Constitucional ha manifestado:

«El articulo 228 de la Constitucion Politica consagra como uno de los principios de
la administracién de justicia la prevalencia del derecho sustancial. (...)

La Corte Constitucional ha sefialado que, por disposicién del articulo 228 Superior,
las formas no deben convertirse en un obstdculo para la efectividad del derecho
sustancial, sino que deben propender por sy realizacién. Es decir, que las normas
procesales son un medio para lograr la efectividad de los derechos subjetivos y no
fines en sf mismas. Asi lo sostuvo en la Sentencia C-029 de 1995, precisamente
cuando declar$ exequible el articulo 4° del Cédigo de Procedimiento Civil, antes
citado:

“Cuando el articulo 228 de la Constituci6én establece que en las actuaciones de Ia
Administracién de Justicia "prevalecers el derecho sustancial”, est4 reconociendo que
el fin de Ia actividad jurisdiccional, y del proceso, es la realizacién de los derechos
consagrados en abstracto por el derecho objetivo, y, por consiguiente, Ia solucién de
los conflictos de intereses. Es evidente que en relacidén con la realizacién de los
derechos y la solucién de los conflictos, el derecho procesal, y especificamente el
proceso, es un medio.”

(..)

1% Ibidem
17 Conforme a la cedula de ciudadania de la sefiora Blanca Cecilia Mendoza, obrante a folio 237, se

advierte que nacio el 03 de febrero de 1939,
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4.2. Ahora bien, con fundamento en el derecho de acceso a la administracion de
justicia y en el principio de la prevalencia del derecho sustancial, esta Corporacién ha
sostenido que en una providencia judicial puede configurarse un defecto
procedimental por “exceso ritual manifiesto” cuando hay una renuncia consciente de

la verdad juridica objetiva evidente en los hechos, por extremo rigor en la aplicacién
18

de las normas procesales™®.
Como se desprende, no es posible sacrificar un derecho sustancial en aras dela
aplicacion rigurosa de las normas procesales pues ello deviene en un defecto
procedimental por {exceso ritual manifiesto), luego, en casos como el actual, se
debe tener en cuenta que en el articulo 228 de la Constitucion Politica, establece
la primacia del derecho sustancial sobre el procesal, puesto que si no se tiene
accién no se puede reclamar el derecho y ello conduce a desconocer ese cardcter

imprescriptible de la indemnizacién sustitutiva.

Destacando, desde luego, el carcter irrenunciable e imprescriptible, que cobija
a de una de las prestaciones del sistema general de seguridad social en pensiones,
como lo es la indemnizacién sustitutiva de la pension de vejez, ya que asi se
desprende del articulo 48 de la Constitucion Politica, cuyo texto le otorga alos
derechos subjetivos emanados de la seguridad social el caracter de
irrenunciables, lo que significa que pueden ser justiciados en todo tiempo,
especialmente, como en el presente caso, al estar dirigida aaliviar las condiciones
de vulnerabilidad de aquellas personas que realizaron aportes al SGSS, pero que
no alcanzaron a cumplir los requisitos para acceder a una pensién, quienes se

encuentran en una situacion de indefensién mayor, que aquellos que lo lograron.

Es por lo anterior que, en el caso concreto, con fundamento en las anotaciones
previas, la Sala revocaré el auto de 31 de octubre de 2019, por medio del cual se
rechazé la demanda, y como consecuencia de lo anterior, le corresponderd a la
a quo, proceder con el estudio de la demanda a efecto de dar el trimite que
corresponda.

1. COSTAS

En materia de costas, el articulo 188 del C.P.A.C.A, acogié el régimen objetivo
del Codigo General del Proceso para su imposicion, por lo que debe entenderse
que al tenor del articulo 361 de este ltimo, las costas se encuentran integradas
por las expensas y gastos sufragados durante el curso del proceso, y por las

agencias en derecho.

18 Corte Constitucional, sentencia T — 268 de 19 de abril de 2010, magistrado ponente: JORGE IVAN
PALACIO PALACIO.
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Comsefo Superior
de la Fudicatura

No obstante, conforme al numeral 8° del articulo 365 del CGP, se senala que
s6lo habra lugar a condena en costas cuando en el expediente aparezca que se
causaron y en la medida de su comprobacién, aspecto que no se encuentra
demostrado en el presente asunto. Por consiguiente, lo procedente es no

imponer condena en costas en esta instancia.

En mérito de lo expuesto, la Sala de decisién No S del Tribunal Administrativo
de Boyaci,
RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR el auto proferido el 31 de octubre de 2019 por el
Juzgado Tercero Administrado de Tunja, que rechaz6 la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho presentada por la sefiora Blanca Cecilia Mendoza

en contra del Departamento de Boyac4 — Fondo Territorial de pensiones.
SEGUNDQO: Sin condena en costas en esta instancia.
TERCERQ: Una vez en firme este proveido, devuélvanse las presentes

diligencias al Juzgado de origen, dejando las anotaciones del caso.

La anterior providencia fue estudiadﬁ?apﬂobada por la Sala en sesién dela
fecha

{RIBUMAL ADAYLS

MO
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