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Bogota, D. C., 21 de junio de 2013

Honorables Magistrados
SALA PLENA

CORTE CONSTITUCIONAL ey T
Ciudad ETari N

Referencia: Solicitud de nulidad Sentenma C-258 de 2013

(Exped1entes D=9173+y-D- 9183): ¥
M.P. JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Honorables Magistrados:

En mi condicién de Viceprocuradora General de la Nacién con funciones
de Procuradora General de la Nacién, de conformidad con las
competencias constitucionales conferidas por la Constitucion Politica de
1991 (articulo 277) y, particularmente, en ejercicio de las funciones de
“vigilar el cumplimiento de la Constitucién, las leyes, las decisiones
judiciales y los actos administrativos”, “proteger los derechos humanos y
asegurar su efectividad” y “defender los intereses de la sociedad”, por
medio del presente escrito/solicito a la Sala Plena de la Honorable Corte
Constitucional declarar la nulidad de la Sentencia C - 258 de 2013,
proferida por la Sala Plena de la Corporacion (integrada en esta

oportunidad por algunos Conjueces), con ponencia del doctor JORGE
IGNACIO PRETELT CHALJUB y con salvamento de voto del doctor

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO y salvamento parcial de voto
del doctor MAURICIO GONZALEZ CUERVO, los cuales no han sido

publicados o allegados a este despacho hasta la fecha de la presentacion

del presente escrito.

Para efectos de desarrollar esta solicitud, en la primera parte se hara
referencia a los presupuestos formales y materiales necesarios para
presentar el incidente de nulidad que, de conformidad con lo dispuesto por

la Sala Plena de la Corte, y dada mi condicion de Viceprocuradora General
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de la Nacién con funciones de Procuradora General de la Nacién, debo

acreditar para poder solicitar la nulidad de wuna sentencia de

constitucionalidad.

En la segunda y en la tercera parte, se demostrara la forma en que con
ocasion de la expedicion de la Sentencia C ~ 258 de 2013, se incurre en
~violacion al debido proceso consagrado en el articulo 29 Superior, en tanto
se vulneraron directamente los articulos 48, 53, 93, 237 y 241 de la
Constitucion Politica, se aplico indebidamente el principio de la no
regresividad en materia pensional y se desconociéo lo dispuesto en
diferentes normas del Decreto 2067 de 1991, y en distintas reglas

constitucionales reconocidas y desarrolladas en su propia jurisprudencia.

Por 1ultimo, en la cuarta parte, presentaré la solicitud de nulidad que de
manera especifica se hace a la Honorable Sala Plena de la Corte

Constitucional con respecto a la Sentencia C-258 de 2013.

1.- PRESUPUESTOS PARA SOLICITAR LA NULIDAD DE LA SENTENCIA
C - 258 DE 2013

El articulo 49 del Decreto 2067 de 1991 senala que “contra las sentencias
de la Corte Constitucional no procede recurso alguno”, y agrega que “la
nulidad de los procesos ante la Corte Constitucional sélo podra ser alegada
antes de proferido el fallo. Sélo las trregularidades que impliquen violacion

del debido proceso podran servir de base para que el pleno de la Corte anule
el proceso’.

De conformidad con lo anterior, la Corte Constitucional ha reconocido que
en situaciones juridicas calificadas como especialisimas y excepcionales se
puede provocar la nulidad de una sentencia de la propia Corporacion,
cuando ésta desconoce el debido proceso. Concretamente ha senalado que

la declaratoria de nulidad de una sentencia proferida por la Corte
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Constitucional s6lo procede de manera excepcional y que, en todo caso,
esta decisibn obedece a “situaciones juridicas especialisimas y
excepcionales, que tan solo pueden provocar la nulidad del proceso cuando
los fundamentos expuestos por quien la alega muestran, de manera
indudable y cierta, que las reglas procesales aplicables a los procesos
constitucionales, que no son otras que las previstas en los decretos 2067 y
2591 de 1991, han sido quebrantadas, con notoria y flagrante vulneracion
del debido proceso. Ella tiene que ser significativa y trascendental, en
cuanto a la decision adoptada, es decir, debe tener unas repercusiones
sustanciales, para que la peticion de nulidad pueda prosperar” (Auto 282 de
2010, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. Se cita alli el Auto del 22 de

junio de 1995, con Ponencia de José Gregorio Hernandez Galindo. Cursiva
fuera del texto).

En este mismo sentido, al referirse expresamente al articulo 49 del Decreto
2067 de 1991, la Sala Plena de la Corte Constitucional ha explicado,
mediante Auto 360 de 2006, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez, lo

siguiente:

“[...] De acuerdo con el inciso primero ‘las sentencias de la Corte son,
en principio, inimpugnables’, lo cual quiere decir que los fallos que
profiere la Corte Constitucional en desarrollo de sus atribuciones tienen
cardcter definitivo ‘en cuanto resuelven de manera inapelable los
asuntos que ante ella se plantean, bien que se trate de procesos de
constitucionalidad en estricto sentido (control abstracto), ya que aludan
a la revisioén de los fallos de instancia en materia de proteccion a los
derechos constitucionales fundamentales’.

Sin embargo, el sentido y alcance de esta disposicion debe
interpretarse sistemdticamente, pues el hecho de que contra el
contenido de las decisiones que dicta la Corte no sea posible presentar
recurso alguno, no niega la postbilidad de impugnar algunas de sus
sentencias ‘cuando en el tramite judicial de los asuntos de competencia
de la Corte Constitucional se incwrra en irregularidades tales que
vulneren el debido proceso’, circunstancia a la que alude el inciso
segundo. Por lo tanto, quien alega una nulidad, debe demostrar el
quebranto de las reglas procesales previstas en los decretos 2067 y
2591 de 1991, con notoria y flagrante vulneracion del debido proceso;
es decir, debe tratarse de una vulneracién significativa y
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trascendental, con repercusiones sustanciales, respecto de la decisién
adoptada.

Estas nulidades deben alegarse antes del fallo respectivo.

En relacién con la nulidad que tiene origen en la sentencia misma,
aunque las normas constitucionales ni el decreto 2067 de 1991 la
prevén, en aplicacion directa del articulo 29 de la Carta Politica, la
Corte ha considerado la posibilidad de su ocurrencia para aquellos
casos en que al momento mismo de votar se produce el
desconocimiento del debido proceso, circunstancia que se circunscribe
a los eventos de violacion del principio de publicidad, falta de quérum o
de mayoria exigidos por la ley, y de violacion del principio de cosa
Juzgada constitucional, casos en los que la nulidad debe alegarse
dentro de los tres dias siguientes a la notificacién de la sentencia. Lo
anterior no significa que la opcién de solicitar la nulidad pueda llegar a
convertirse en una nueva oportunidad para reabrir el debate o
examinar controversias que ya fueron concluidas. [...J”
De igual forma, en la jurisprudencia constitucional se ha insistido que “el
Jundamento esencial de la solicitud de nulidad debe ser la afectacién del
derecho al debido proceso”, lo que a su vez significa que “la afectaciéon de
este derecho debe ser cudlificada, (cita el Auto 025 de 2007, M.P. Jaime
Cordoba Triviio), esto es, ‘ostensible, probada, significativa Yy
trascendental, es decir, que tenga repercusiones sustanciales y directas en
la decision’. (Cita el Auto 031A de 2002, M.P. Eduardo Montealegre

Lynett).

En resumen, de manera general la Corte Constitucional ha reconocido,
reiteradamente, que “tiene ‘el deber de declarar las nulidades que se
presenten en cualquier etapa del proceso. Y la sentencia es una de ellas”
(Auto 008 de 1993, M.P. Jorge Arango Mejia; doctrina reiterada en los
Autos 035 del 2 de octubre de 1997 y 360 de 2006) y ha senalado que la
posibilidad de que ese Alto Tribunal tramite un incidente de nulidad tiene
“plena justificacion pues otorga certidumbre a la colectividad, en el sentido
que el propio tribunal se obliga a si mismo pues vela por la integridad del

ordenamiento juridico” (Auto 050 de 2000. M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo).
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En el caso de la presente solicitud de nulidad, esta Vista Fiscal encuentra
cumplidos los presupuestos formales y materiales citados y, en igual
sentido, considera que efectivamente se demuestra una verdadera
vulneraciéon al debido proceso y no una reapertura del debate o un
desacuerdo con la interpretacion realizada por la Sala Plena de la Corte
Constitucional, ante el desconocimiento de los articulos 29, 48, 53, 93,

237 y 241 de la norma superior.

Oportunidad para la presentaciéon de la solicitud de nulidad de la
Sentencia C - 258 de 2013

De conformidad con las reglas establecidas por la propia Corte
Constitucional, las solicitudes de nulidad deben proponerse dentro de los
tres (3) dias siguientes a la notificacién de la sentencia; plazo “maximo”
que rige incluso en el caso especifico de los incidentes de nulidad

promovidos por el Procurador General de la Nacion.

En el caso de la Sentencia de C - 258 del 07 de mayo de 2013, por medio
del edicto numero 068 del 14 de junio de 2013, la Secretaria General de la
Corte Constitucional notificé la citada providencia. Dicho edicto se desfijo
el 18 de junio de 2013. Asi las cosas, el término para promover la presente

solicitud de nulidad vence el 21 de junio del afio en curso.

Legitimacion por Activa

Al suscribir el presente escrito acttio como Viceprocuradora General de la
Nacion con funciones de Procuradora General de la Nacién, con

fundamento en las competencias constitucionales consagradas en el

articulo 277 Superior y legales establecidas en el Decreto Ley 262 de 2000.
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Marco normativo del control de constitucionalidad

Previo al analisis de las razones que sustentan el incidente de nulidad, se
harda una resenia de las normas constitucionales que fundamentan la
competencia de la Corte en materia de control constitucional, asi como de

las normas legales que establecen las reglas aplicables para los

procedimientos asociados a dicho tramite.

El articulo 241 Superior sefiala que “a la Corte Constitucional se le confia la
guarda de la integridad y supremacia de la Constitucion, en los estrictos y
precisos términos de este articulo”. Y, en lo atinente al control
constitucional de las leyes, en el mismo articulo se establece que la Corte
tiene la funcion de “decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que
presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material

como por vicios de procedimiento en su _formacion”.

De igual forma, en el articulo 242 constitucional el constituyente ordend
que “los procesos que se adelanten ante la Corte Constitucional en las

materias a que se refiere este titulo, seran regulados por la ley conforme a

las siguientes disposiciones:

“...] 1. Cualquier ciudadano podra ejercer las acciones publicas
previstas en el articulo precedente, e intervenir como impugnador o
defensor de las normas sometidas a control en los procesos
promovidos por otros, asi como en aquellos para los cuales no existe
accion ptblica. 2. El Procurador General de la Naciéon debera
intervenir en todos los procesos. 3. Las acciones por vicios de forma
caducan en el término de un ano, contado desde la publicacion del
respectivo acto. 4. De ordinario, la Corte dispondra del término de
sesenta dias para decidir, y el Procurador General de la Nacién, de
treinta para rendir concepto. 5. En los procesos a que se refiere el
numeral 7 del articulo anterior, los términos ordinarios se reduciran a
una tercera parte y su incumplimiento es causal de mala conducta,
que sera sancionada conforme a la ley [...]” (Cursiva fuera del texto).
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Finalmente, el primer inciso del articulo 243 de la Constitucién Politica

senala que “los fallos que la Corte dicte en ejercicio del control jurisdiccional

hacen transito a cosa juzgada constitucional”.

Hechas estas consideraciones generales, de wmanera preliminar el
Ministerio Publico ha de llamar la atencién sobre la forma en que la
Sentencia C-258 de 2013 de la Sala Plena de la Corte Constitucional,

desconoci6 lo ordenado por los articulos 29, 48, 53, 93, 237 y 241 de la
Constitucion Politica.

En efecto, la violacion directa de la Constituciéon Politica y el
desconocimiento de lo dispuesto en diferentes normas del Decreto 2067 de
1991 y en subreglas constitucionales reconocidas y desarrollas en su
propia jurisprudencia, se sustenta en que los articulos 4°, 6° y 121
Superiores senalan expresamente que “la Constituciéon es norma de
normas”, que “los servidores publicos seran responsables “por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones” y que “ninguna autoridad
del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la
Constitucion y la Ley”, mientras que el articulo 242 constitucional sefiala
expresamente que las competencias de la Corte Constitucional, en materia
de los procesos que se adelante ante esa Corporacion, seran reguladas por
la ley. En desarrollo de lo anterior, el articulo 1° del Decreto 2067 de 1991
establece que “los juicios y actuaciones que se surtan ante la Corte

constitucional se regiran por el presente Decreto”.
2.- DE LAS VIOLACIONES AL DEBIDO PROCESO POR

DESCONOCIMIENTO DE LAS FORMAS PROPIAS APLICABLES AL
JUICIO DE CONSTITUCIONALIDAD

Para efectos del esquema de la presente solicitud de nulidad, el Ministerio

Publico se pronunciara en el siguiente orden:
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2.1. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR DESCONOCIMIENTO DEL

DECRETO 2067 DE 1991 QUE REGULA LOS PROCEDIMIENTOS ANTE
LA CORTE CONSTITUCIONAL

Los articulos 8 y 9 del Decreto 2067 de 1991 disponen respectivamente
que en los procesos de control de constitucionalidad, luego de rendido el
concepto del Procurador General de la Nacién, “...) se iniciara el computo
de 30 dias para que el magistrado sustanciador presente el proyecto de
sentencia a la Corte. Vencido el término para la presentacion del proyecto,
comenzaran a correr los 60 dias de que dispone la Corte para adoptar su
decision’, y, de otra, que “el magistrado sustanciador presentara por escrito
el proyecto de fallo a la Secretaria de la Corte, para que ésta envie copia del

mismo y del correspondiente expediente a los demds magistrados”.

Asi, entonces, la norma es clara en que el proyecto debe entregarse “a los
demds magistrados” para que conozcan el borrador que se presentara a la
Sala Plena para su discusion. No obstante, el periddico El Tiempo informé
en su pagina webl, el 26 de noviembre de 2012, que “La ponencia, que
debera ser votada este miércoles y conocida en exclusiva por EL TIEMPO,
senala que esas mesadas, que en algunos casos llegan a los 29 millones de
pesos al mes, no solo no son justas, sino que representan una amenaza
para la sostenibilidad del sistema pensional’. La misma nota periodistica,
ademas informé aspectos puntuales de la decisién, entre ellos el atinente

al tope de veinticinco salarios minimos legales mensuales que se

impondria a las pensiones.

En este mismo sentido, el referido decreto establece, en su articulo 19, que
los proyectos de fallo “serdn ptiblicos después de cinco arios de proferida la

sentencia’, situacion que evidentemente no ocurrié en el tramite de la

Ihttp://www.eltiempo.com/justicia/ARTICULO-WEB-NEW_NOTA_INTERIOR-1240042
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presente accion, en tanto que el citado medio de comunicacion tuvo acceso
al proyecto de sentencia, no solamente antes del fallo, sino antes de la
celebracion de la audiencia publica celebrada en el interior del proceso de

constitucionalidad, el 24 de enero de 2013, ordenada mediante Auto de 13
de diciembre de 2012.

En estos términos, el debido proceso se vulneré por el desconocimiento del
procedimiento establecido en los articulos 8 y 9 del Decreto 2067 de 1991,
en tanto el proyecto de sentencia fue divulgado y conocido por un medio de
comunicaciéon en contravia de la reserva legal que respecto de dicha pieza
procesal aparece consagrada en el articulo 19 del mismo decreto, norma

que restringe el acceso y conocimiento de los proyectos de sentencia a los

magistrados de la Corporacion.

2.2, VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR POSIBLE
DESCONOCIMIENTO DE LAS REGLAS DE MAYORIA PREVISTAS EN LA
LEY ESTATUTARIA DE ADMINISTRACION DE JUSTICIA, EL DECRETO
2067 DE 1991, EL REGLAMENTO INTERNO DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL Y EL DECRETO 1265 DE 1970

La Corte Constitucional se ha pronunciado reiteradamente sobre la
vulneracion que se produce al debido proceso como consecuencia del
desconocimiento de las reglas sobre integracion de la Sala Plena. En el

Auto 062 de 2000, la Corte sostuvo sobre el particular:

“l...] Elemento esencial de la validez de las providencias que profiere
cualquier corporacién judicial esta constituido por la mayoria con la cual se
adopten, pues si el ntunero de votos es insuficiente resultan quebrantadas

las reglas propias del juicio, y se lesiona el derecho de las partes e
intervinientes.

El articulo 14 del Decreto 2067 de 1991 dispuso que las decisiones sobre
la parte resolutiva de las sentencias de la Corte Constitucional debian ser
adoptadas "por la mayoria de los miembros” de la misma, y que los

considerandos de la sentencia podian ser aprobados "por la mayoria de
los asistentes”.
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El articulo 54 de la Ley 270 de 1996 (Estatutaria de la Administracion de
Justicia), declarada exequible por esta Corte mediante Sentencia C-037 del
5 de febrero de 1996, estipulé lo siguiente:

"Todas las decisiones que las corporaciones judiciales en Pleno o
cualquiera de sus salas o secciones deban tomar, requeriran para su
deliberacion y_ decisién, de la asistencia y_voto de la mayoria de los
miembros de la Corporacién, sala o seccién”. (Subraya la Corte).

El articulo 3 del Reglamento de la Corporaciéon dispone que "las decisiones
de la Corte, salvo lo dispuesto en la ley para determinados casos, se
adoptaran por mayoria absoluta”. Y el 34, regla sexta (segtin recodificacién
contenida en el Acuerdo N° 05 de octubre 15 de 1992), dispone:

"Terminado el debate, se hard la votacion, primero sobre la parte resolutiva
y después sobre la motiva o sobre las conclusiones del informe.

La parte resolutiva requerird para su aprobacion la mayoria absoluta de
los votos de los magistrados. La parte motiva se podra aprobar por

mayoria relativa. Para aprobar los informes de comisién y demds
documentos se requerird mayoria absoluta’.

La norma aclara lo que se entiende por mayoria absoluta: "cualquier
numero entero de votos superiores a la mitad del ntiimero de magistrados
que integran la Corte”. Segun la Ley 5 de 1992 y el articulo 44 de la Ley
Estatutaria de la Administracién de Justicia (Ley 270 de 1996), la Corte
Constitucional esta integrada por nueve miembros, luego en el entendido
de las disposiciones citadas, toda mayoria para la adopcién de decisiones
debe estar compuesta por un niimero de votos mayor que el nitmero entero
que supere a la mitad de nueve, es decir, se necesitan minimo cinco votos
para que una decision de esta Corte sea vdlidamente adoptada [...]".
(subrayas y negrillas en el texto).

En el presente caso se recibié en la Procuraduria General de la Nacion
(7 de junio de 2013) queja suscrita por Olga Lucia Arias Susa, en la que
solicita al Procurador General de la Nacion abrir investigacion
disciplinaria con ocasion de la celebracion del contrato No. 108 13
calendado el 8 de marzo del mismo ano, entre el senor Mario Mejia
Cardona, Subdirector de Operaciones del Departamento Administrativo
de la Presidencia de la Republica, con el doctor Manuel José Cepeda
Espinosa. La suscrita Viceprocuradora General de la Nacion con
funciones de Procuradora General de la Naciéon, Martha Isabel
Castaneda Curvelo mediante oficio calendado el 11 de junio de 2013,

solicitd, de una parte, el envio de copia auténtica del contrato antedicho
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y sus antecedentes y, de otra, la remision de la queja a la Contraloria
General de la Republica, al Consejo Superior de la Judicatura, y a la
Delegada para la Moralidad Publica.

El contrato celebrado entre el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica-DAPRE y el doctor Cepeda Espinosa
establece como obhgacionés del contratista, entre otras, la consistente
en “preparar revisar y/u orientar escritos o memoriales de intervencion
dentro de los procesos cuya competencia sea de la Corte Constitucional u
otras altas corporaciones judiciales, cuando le sean solicitados por la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica. La orientacion se
concretaria entre otras actividades sobre los aspectos mas complejos y
novedosos desde el diseno de la estrategia argumentativa hasta la
version final del escrito o memorial, segun corresponda. Entre tales
documentos se encontrarian - la defensa constitucional o legal de una
norma - la contestacion de una demanda de constitucionalidad o de
nulidad - la solicitud de nulidad de un fallo proferido por la Corte
Constitucional — la intervencion dentro de un proceso de tutela — y los
demas, de alta complejidad que sean requeridos en materia
constitucional por la Secretaria Juridica”. Asi las cosas, €l impedimento
podria configurarse en el entendido de que el Gobierno intervino dentro
del proceso que dio lugar a la Sentencia C-258 de 2013, tanto en la

audiencia publica como en los escritos presentados ante la Corte dentro

del tramite del mismo.

Con respecto a lo anterior, el Ministerio Publico tuvo acceso al libro
radicador que contiene las actuaciones procesales adelantadas dentro
expediente radicado bajo el nimero D-9173, en el cual no se advierte la
existencia del auto interlocutorio correspondiente que haya decidido la
solicitud de impedimento manifestada por el Conjuez Manuel José
Cepeda Espinosa, razon por la cual la mayoria necesaria para adoptar

la decision podria haberse visto afectada por lo siguiente:
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Tal y como consta en la Sentencia C-258 de 2013 el Magistrado
Mauricio Gonzalez Cuervo, quien presidié la Sala Plena para el asunto
en cuestion, salvo parcialmente el voto, discrepancia que, segun el
comunicado de prensa No. 17 expedido el 7 de mayo de 2013 y firmado
por el Presidente de la Corporacion, se refiere a la imposicion de topes a

los derechos pensionales consolidados con anterioridad al 31 de julio de
2010.

En estas condiciones, y para el punto especifico, la mayoria pudo verse
afectada, pues la eventual configuracién del impedimento del conjuez
Cepeda Espinosa, al parecer no decidido mediante auto por la Sala
Plena, frente al tema de los topes, habria contado con el voto de solo 4
magistrados, asi: Magistrado Luis Guillermo Guerrero Pérez; Conjuez
Juan Carlos Henao Pérez; Magistrado Jorge Ignacio Pretelt Chaljub;
Conjuez Alejandro Venegas Franco. Con respecto a los restantes
integrantes de la Sala Plena se tendria lo siguiente: Magistrado
Mauricio Gonzalez Cuervo, con salvamiento parcial de voto; Luis
Fernando Alvarez Londofio, Ausente con excusa; Magistrado Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, con salvamento de voto; Conjuez Rodrigo

Uprimny Yepes, con impedimento aceptado.

Asi las cosas, la probable afectacion de la mayoria pudo desconocer el

debido proceso en los términos analizados.

Desde la misma perspectiva argumentativa, la Sentencia C-258 de 2013
incurrié en irregularidades que desconocen los procedimientos que
rigen los juicios de constitucionalidad, ya que la posesion del
Magistrado Alberto Rojas Rios, celebrada el 2 de mayo de 2013, como
acto que confiere las funciones y deberes correlativos al cargo, no surtio
efecto alguno frente al Conjuez Alejandro Venegas Franco, quien segun

Comunicado de Prensa 002 de 30 de enero de 2013 de la Corte
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Constitucional, habia reemplazado al Magistrado encargado Alexei Julio
Estrada, quien también se habia declarado impedido para conocer del
proceso. Asi las cosas, el Magistrado titular Rojas Rios fue quien debi6

integrar el quorum deliberatorio y decisorio.

Dicha circunstancia vulnera ostensiblemente lo establecido en el
Decreto Ley 1265 de 1970 el cual dispone en su articulo 17, que “[ljos
corjueces que entren a conocer de un asunto deberan actuar hasta que
termine completamente la instancia o recurso, aunque concluya el periodo
para el cual fueron elegidos, pero si se modifica el personal de la sala,

los nuevos Magistrados desplazaran a los conjueces”. (subraya
fuera del texto).

3.- DE LAS VIOLACIONES MATERIALES AL DEBIDO PROCESO

Con respecto al desconocimiento material del debido proceso, en concepto
del Ministerio Publico se configuran, con la expedicién de la Sentencia C-

258 de 2013, las siguientes causales de nulidad:

3.1. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR DESCONOCIMIENTO DEL
PRECEDENTE CONSTITUCIONAL FRENTE AL PRINCIPIO DE
PROGRESIVIDAD Y NO REGRESIVIDAD DE LOS DERECHOS
ECONOMICOS, SOCIALES Y CULTURALES (ART. 48 C.P.)

En relaciéon con el principio de progresividad que tiene aplicacion respecto
de derechos sociales, economicos y culturales, entre ellos los pensionales,
resulta necesario recordar que la propia Corte Constitucional, mediante
Sentencia C-228 de 2011, sostuvo, entre otras cosas, que la prohibicion de
regresividad en esta materia se encuentra consagrada tanto en el articulo
48 de la Constitucién Politica como en las normas de Derecho

Internacional que hacen parte del bloque de constitucionalidad.
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Asi, retomando el precedente jurisprudencial contenido, entre otras, en la
Sentencia C-038 de 2004, en la que se sentaron las bases de un “test de

no regresividad”, la Corte preciso:

“l...] El principio de progresividad de los derechos sociales,
econornicos y culturales (DESC) y la prohibicién concomitante de la
regresividad de éstos derechos se encuentra consagrado en el
articulo 48 de la C.P que establece que, “El Estado, con la
participacion de los particulares, ampliard progresivamente la
cobertura de la seguridad social...”.

2.2. Igualmente se debe tener en cuenta que el principio de
progresividad y la prohibiciéon de regresividad de los DESC se
encuentran consagrados en las normas de derecho internacional
que hacen parte del bloque de -constitucionalidad, ya que
especificamente se encuentran estipulados en el articulo 2 del Pacto
Internacional de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), que establece que, “Cada uno de los Estados Partes en el
presente Pacto se compromete a adoptar medidas, tanto por

separado como mediante la asistencia y la cooperacion
internacionales [...]

En suma, encuentra la Corte que en materia de aplicacion del
principio de progresividad y de prohibicién de regresividad en
materia de pensiones, la Corte ha acogido la regla de que toda
modificacion legal de cardcter regresivo debe presumirse prima
facie como inconstitucional.

[..]

2.8. Igualmente en la Sentencia C-038 de 2004 se empezd a sentar
las bases de un “test de no regresividad”, para que el control de
constitucionalidad sea mas estricto. En dicha Sentencia la Corte
establecié que cuando se constata la regresividad de un derecho de
pensiones a través de una reforma, se debe estudiar (i) si con la
reforma no se desconocieron derechos adquiridos; (i) si se
respetaron con la reforma los principios constitucionales del trabajo;
[129] y (iii) si las reformas se encuentran justificadas conforme al
principio de proporcionalidad y razonabilidad. [...]”.

De otro lado, advierte el Ministerio Publico que la Corte Constitucional, a
titulo puramente ilustrativo, cita en su providencia, entre otros,‘ el informe
de admisibilidad y de fondo de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos, calendado el 27 de marzo de 2009, sobre el caso de la

Asociacién Nacional de Ex servidores del Instituto Peruano de Seguridad
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Social contra Perd, en el que la Comisién avalé la reduccién del monto de
las pensiones, aduciendo que el Estado peruano no incurrié en violaciones
a los articulos 21, 25 y 26 de la Convencion Interamericana de Derechos
Humanos, informe del que a pesar de decir que es a titulo ilustrativo y
sin caracter vinculante, pero que a su vez sirve de sustento para
fundamentar la decisién tomada en la Sentencia C - 258 de 2013, no
lo es menos que omite, circunstancia que extrana a la Procuraduria
General de la Nacién, citar la Sentencia del 28 de febrero del ano 20083,
proferida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la causa
conocida como “ CINCO PENSIONISTAS VS PERU ” en la que la Corte
Interamericana de Derechos Humanos declar6 que el Estado peruano
viol6 el derecho a la propiedad privada consagrado en el articulo 21
de la Convencion Interamericana de Derechos Humanos, de la cual el
Estado colombiano es parte, al igual que violé el articulo 21 de la
citada convencién en perjuicio de los pensionados, por desmejorar sus

pensiones, argumentando para ello, entre otras cosas que:

“l...] los Estados pueden poner limitaciones al goce del derecho de
propiedad por razones de utilidad ptblica o interés social. En el caso
de los efectos patrimoniales de las pensiones (monto de las
pensiones), los Estados pueden reducirlos tinicamente por via legal
adecuada [...]. Y mas adelante agrega: “[...] el Estado |[...] debié: a)
realizar un procedimiento administrativo con pleno respeto a las
garantias adecuadas [...]”.

En la citada providencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
se sostiene que la disminucién de los montos jubilatorios de las pensiones
es una medida regresiva y, en nuestro caso, nos encontramos que con la
expedicion de la Sentencia C-258 de 2013 la Corte Constitucional
retrocede en las garantias fundamentales pensionales, al lesionar
gravemente a las mismas, obtenidas desde la Constitucion de 1991 y
aplica la regresividad lesionando y vulnerando los derechos de los
pensionados vinculados a regimenes especiales como €l otorgado

legalmente por el articulo 17 de la Ley 4* de 1992, del que dicho sea de

Pagina 15 de 32



PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION

Solicitud de Nulidad Sentencia C - 258 de 2013

paso fue aprobado constitucionalmente por la Corte mediante Sentencia C
— 608 de 1999.

Noétese que las mismas sentencias de la Sala Plena, citadas en algunos
apartes del fallo, entre otras, en la consideracién juridica 3.6.2.1, hacen
alusién a restricciones que imponga el legislador, no el juez constitucional

interpretando a su arbitrio las clausulas de progresividad en materia de
DESC.

Como puede apreciarse tanto la Corte Constitucional como la misma Corte
Interamericana de Derechos Humanos, ratifican la validez del principio de
progresividad y convergen en la consecuente prohibicién de regresividad
en materia pensional; por lo que la sentencia que nos ocupa incurrié en
una vulneracion directa del contenido del articulo 48 de la Constitucion

Politica, en armonia con el articulo 29 de la Carta Fundamental.

3.2. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR EL DESCONOCIMIENTO
DEL PRECEDENTE CONSTITUCIONAL RESPECTO DE LA

INOBSERVANCIA DE LA GARANTIA DE LOS DERECHOS ADQUIRIDOS
(ART. 58 C.P.)

De otra parte, y en lo que respecta al respeto a los derechos adquiridos, la

misma Sentencia C-038 de 2004, senalo lo siguiente:

“...] El derecho adquirido se incorpora de modo definitivo al
patrimonio de su titular y queda a cubierto de cualquier acto oficial
que pretenda desconocerlo, pues la propia Constitucion lo garantiza y
protege; no ocurre lo mismo con la expectativa que, en general, carece
de relevancia juridica y, en consecuencia, puede ser modificada o
extinguida por el legislador. Y es en esta tiltima categoria donde debe
ubicarse la llamada ‘condicién mas beneficiosa’. Se puede concluir
que quien ha satisfecho los requisitos de edad y tiempo de servicio o
niimero de semanas cotizadas, exigidas por la ley para acceder a
una pension de jubilacién o de vejez, tiene un derecho adquirido a
gozar de la misma. Pero quien atin no ha completado el tiempo de
servicio o llegado a la edad prevista en la norma legal, no tiene un
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derecho sino que se halla apenas ante una simple expectativa de
alcanzarlo en el momento de reunir la condicién faltante [...]".

Acorde con lo anterior, importa recordar que el articulo 48 Superior,
adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2005, establece que por ningun
motivo podran dejarse de pagar, congelarse o reducirse los valores de las
mesadas de las pensiones reconocidas conforme a derecho, razén por la
que la Corte Constitucional vulnera el articulo 29, en armonia con los
articulos 48 y 58 de la Carta Fundamental, en tanto ordena reajustar y

reliquidar las pensiones ya reconocidas, atribuyéndose facultades

legislativas que no tiene.

Aunque el propio Acto Legislativo 01 de 2005 es el que ordena que, a partir
31 de julio de 2010, no podran causarse pensiones superiores a 25
salarios minimos legales mensuales vigentes a la fecha, la Corte
desconocid, flagrantemente, el respeto a los derechos adquiridos en

materia de pensiones que se hubieran causado y otorgado en derecho y

con plena observancia de la ley.

A su vez la Corte Constitucional, con ocasiéon de la sentencia materia de
analisis, desconoce su propia y mas reciente jurisprudencia sobre los

derechos adquiridos, por ejemplo, y entre muchas otras, la Sentencia SU-

130 del ano 2013 en la cual expuso:

“...] ha serialado en forma reiterada que “configuran derechos
adquiridos las situaciones juridicas individuales que han quedado
definidas y consolidadas bajo el imperio de una ley y que, en tal
virtud, se entienden incorporadas vdlida y definitivamente o
pertenecen al patrimonio de una persona”, es decir, que para que se
configure un derecho adquirido es necesario que antes de que opere
el transito legislativo se retinan todas las condiciones necesarias
para adquirirlo. [...]".

En la misma linea argumentativa, la misma providencia SU-130, al hacer
referencia a la necesidad de mantener la seguridad juridica y asegurar la

protecciéon del orden social, reitera que la Constitucién prohibe el
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desconocimiento o la modificacion de las situaciones consolidadas, al
senalar:

“[...] Ante la necesidad de mantener la seguridad juridica y asegurar
la proteccién del orden social, la Constitucion prohibe el
desconocimiento o modificacion de las situaciones juridicas
consolidadas bajo la vigencia de una ley, con ocasiéon de la expedicién
de nuevas regulaciones legales. De este modo se construye el principio
de la trretroactividad de la ley, es decir, que la nueva ley no tiene la
virtud de regular o afectar las situaciones juridicas del pasado que han
quedado debidamente consolidadas, y que resultan intangibles e
incolumes frente a aquélla, cuando ante una determinada situacién de
hecho se han operado o realizado plenamente los efectos juridicos de
las normas en ese momento vigentes. [...]”. (subraya fuera del texto).
Asi las cosas, la violacion al debido proceso estriba en el hecho consistente
en que de conformidad con los propios pronunciamientos de la Corte
Constitucional, los derechos adquiridos gozan de wuna garantia de
inmutabilidad, ordenada por el propio articulo 58 de la Constitucion y, en
materia pensional, es el articulo 48 Superior el que ordena el respeto de

las situaciones juridicas consolidadas.

3.3. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR INCOMPETENCIA DE LA
CORTE CONSTITUCIONAL PARA PRONUNCIARSE MATERIALMENTE
SOBRE EL ACTO LEGISLATIVO 01 DE 2005 Y POR
DESCONOCIMIENTO DE OTRAS NORMAS CONSTITUCIONALES

Como se anot6é anteriormente, las competencias de la Corte Constitucional
derivan directamente de la propia Constitucién Politica que establece,
entre otras, la consistente en “Decidir sobre las demandas de
constitucionalidad que promuevan los ciudadanos contra los actos
reformatorios de la Constitucién, cualquiera que sea su origen, solo por

vicios de procedimiento en su formacion”, en los términos del numeral 1°
del articulo 241 de la Carta.
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Observa el Ministerio Publico que en la sentencia C-258 de 2013 se realiza
un control constitucional implicito respecto del Acto Legislativo 01 de
2005, frente al cual la Corte Constitucional carece de competencia, con

fundamento en las siguientes razones:

En primer lugar, la Sentencia objeto del incidente reconoce (consideracion
juridica 3.9.2.3) que la propia Corte avaldé la existencia de regimenes
pensionales especiales, entre otras, en las Sentencias C-608 de 1999, T-
456 de 1994, T-463 de 1995, T- 214 de 1999, T-862 de 2004, T- 211 de
2005. En general, la existencia de un régimen especial de pensiones
supone que las normas relativas a edad, tiempo de servicios y monto de la
pension, son las contenidas en éste y no en el régimen general establecido

en la Ley 100 de 1993, norma que a su turno avalé la existencia de dichos

regimenes.

El régimen especial de congresistas, aplicable a otros funcionarios -Ley 4%
1992-, denominados homologados en la misma sentencia, es anterior a la
Ley 100 de 1993 y a la reforma introducida por el Acto Legislativo 01 de

2005, que en reiteradas oportunidades protegié los derechos adquiridos,
ast:

[...] El Estado... respetara los derechos adquiridos con arreglo a la ley

[...]

“Sin perjuicio de los descuentos... por ningun motivo podrd... reducirse
el valor de las pensiones reconocidas conforme a derecho”. Y mas
adelante se lee:

“En materia pensional se respetaran todos los derechos adquiridos”.

Y se insiste en el punto, en el paragrafo transitorio 2 “Sin perjuicio de los
derechos adquirido [...] (negrillas fuera del texto).

De particular relevancia resulta la prevision del Acto Legislativo segun la
cual “Los requisitos y beneficios pensionales para las personas cobijadas por

este régimen seran los exigidos por el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y
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demas normas que desarrollen dicho régimen”. En este sentido, el propio
constituyente determinoé el respeto y protecciéon de los derechos adquiridos
en materia pensional con anterioridad al 31 de julio de 2010, lo que implica
que respecto de las pensiones ya reconocidas (o ya causadas como dice la
reforma de 2005) se debe respetar el régimen de transicién y, por lo tanto,

su aplicacion en forma integral, con la consecuente imposibilidad de

escindir las condiciones de su aplicacion.

No obstante lo anterior, la Sentencia C-258 de 2013, aun cuando en un
primer momento reconoce la aplicacion integral del régimen de transicion?,
mas adelante cuestiona las previsiones normativas del régimen especial,
bajo la teoria del “derecho viviente”, en materias tales como: (i) factores de
liquidacion; (ii) ingreso base de liquidacion (IBL) ; (iii) mecanismo de ajuste
de las pensiones; e (iv) imposicién de topes, ordenando disminuir, a partir
del 31 de julio de 2013, las pensiones reconocidas; orden que tiene
aplicacion, incluso, para las pensiones adquiridas sin fraude a la ley o sin
abuso del derecho; aspectos frente a los cuales se declaré la

inexequibilidad de la norma acusada, o su imposicién retroactiva en el

caso de los topes.

Como se aprecia con claridad, la Sala Plena, contrariando las
disposiciones de la reforma de 2005, ejercié control material sobre el

contenido de la misma, pues determind que dicha reforma es contraria a

los articulos 13 y 48 Superiores.

Asi queda evidenciado de la lectura de las consideraciones de la
providencia, especialmente de aquellas relacionadas con el estudio del

Ingreso Base de Liquidacién, teniendo en cuenta que la Corporacion

2 2 Sobre el punto afirma la providencia: “Se concluye entonces que la normativa y la jurisprudencia
han ordenado el respeto a la integralidad del régimen de los Congresistas, especialmente han
senalado que aquellos tienen derecho a una pensién de jubilacion no inferior al 75% del ingreso

mensual promedio que durante el ultimo ano y por todo concepto, devenguen los Congresistas en
ejercicio”.
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expuso: “En vista de que (i) no permitir la aplicacién ultractiva de las reglas
de IBL de los regimenes pensionales vigentes antes de la Ley 100 fue el
proposito original del Legislador; (ii) por medio del articulo 21 y del inciso 3°
del articulo 36 de la Ley 100, el Legislador buscé unificar las reglas de IBL
en el régimen de prima media; (iii) ese propdsito de unificacién coincide con
los objetivos perseguidos por el Acto Legislativo 01 de 2005, especificamente
con los de crear reglas uniformes que eliminen privilegios injustificados y
permitan disenar mecanismos que aseguren la sostenibilidad del sistema -
de ahi que la reforma mencione expresamente el articulo 36 de la Ley 100 -
la Sala considera que en este caso el vacio que dejard la declaracién de
inexequibilidad de la expresion “durante el ultimo ano” debe ser llenado

acudiendo a las reglas generales previstas en las dos disposiciones de la
Ley 100 referidas”.

Pero no es solamente el propio Acto Legislativo 01 de 2005 el que se
desconoci6 en la Sentencia C-258 de 2013, sino que de su contenido surge
la vulneracion de las siguientes disposiciones: (i) el articulo 2° de la
Convencion Americana de Derechos Humanos, en tanto este instrumento
internacional prohibe interpretaciones restrictivas que limiten el ejercicio
de los derechos; (ii) los articulos 21 y 26 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos, por la afectacién de los derechos adquiridos y de la
propiedad privada; (iii) el articulo 53 de la Constituciéon que consagra el
principio de favorabilidad en materia laboral; (iv) el articulo 93 de la
Constitucion Politica (bloque de constitucionalidad), en cuanto se
desconocieron las recomendaciones de la Organizaciéon Internacional del
Trabajo (OIT), especificamente las ntmeros 131 y 167, el Convenio 128y,
en particular, la Recomendacién numero 2434 donde se le exige a

Colombia respetar los derechos adquiridos.
3.4. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO COMO CONSECUENCIA DE LA

INCOMPETENCIA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL PARA
PRONUNCIARSE SOBRE ACTOS ADMINISTRATIVOS CUYO

Péagina 21 de 32



o)

PROCURADURIA
GENERAL DE LA RACION

Solicitud de Nulidad Sentencia C - 258 de 2013

CONOCIMIENTO CORRESPONDE A LA JURISDICCION DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

En uso de la teoria del “derecho viviente”, que en algunos casos ha sido
empleada para fundamentar la constitucionalidad de normas conforme a
la jurisprudencia de las Altas Cortes3, la Sala concluye que la aplicacién
por parte de ciertas autoridades judiciales de la norma objeto de control,
como el Consejo de Estado y algunas Salas de Revision de la propia Corte
Constitucional, acarrea la inconstitucionalidad de algunas expresiones

contenidas en el articulo 17 de la Ley 4° de 1992.

La declaratoria de inexequibilidad de algunas expresiones o su
condicionamiento implican, sin duda, un pronunciamiento sobre los
decretos expedidos en virtud del articulo 17 de la Ley 4* de 1992, cuya
competencia esta asignada al Consejo de Estado, entre los cuales se
encuentran: el Decreto 1359 de 1993 que reguld materias relacionadas con
el régimen especial, en particular el IBL para efectos de la liquidacién de
las pensiones y el porcentaje minimo de liquidacién pensional; el Decreto
1293 de 1994 sobre incorporacion al Sistema General de Pensiones y sobre
condiciones para acceder al régimen de transicion; el Decreto 816 de 2002,
que regula materias relativas a la expedicion de bonos, ademas de

disposiciones sobre Ingreso Basico para la liquidacion de las pensiones.

En este orden de ideas, se desconoce en la Sentencia C — 258 de 2013 el
debido proceso como consecuencia de la falta de competencia de la Corte
Constitucional para pronunciarse sobre la legalidad de los decretos, como
quiera que dicha competencia - que es tanto para conocer de la

inconstitucionalidad como de la legalidad de los mismos- recae

3 Es el caso de la Sentencia C-557 de 2001, providencia en la cual la Corte expresé que ““El derecho
vivlente surge de un estudio enmarcado por la érbita de competencia ordinaria de la Corte Suprema
de Justicia y del Consejo de Estado y, por ello, se desenvuelve en el plano de la interpretacién de la
ley, no de la Constitucion. Y es esencialmente una concrecion del principio de legalidad, no del
principio de constitucionalidad”. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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exclusivamente en el Consejo de Estado, conforme a lo dispuesto el

articulo 237 de la Constitucion Politica.

3.5. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR DESCONOCIMIENTO DE
LOS LIMITES DEL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD Y POR LA
AFECTACION DE SITUACIONES PARTICULARES Y CONCRETAS, CON
OCASION DEL EJERCICIO IRREGULAR DEL MISMO

La Corte Constitucional al abordar el estudio de constitucionalidad de la
disposicion acusada, precis6 los limites del control de constitucionalidad

que iba a realizar y manifest6 lo siguiente en el numeral 4.1.1. de la

13

providencia: “... como elemento de garantia del sistema y de preservacion

del principio de separacién de poderes, cuando la Corporacién conoce de
una demanda ordinaria de inconstitucionalidad, no puede ejercer un control
oficioso sobre la constitucionalidad de todo el precepto u otras disposiciones,
sino que su analisis debe circunscribirse a la norma acusada y a los cargos

propuestos por el demandante”.

Significa lo anterior que el estudio de constitucionalidad que se realizaria
por la Corte Constitucionalidad, se llevaria a cabo en los precisos limites
del denominado control abstracto de constitucionalidad. En desarrollo de
lo anterior, ha precisado la misma Corte que “el objetivo propuesto con el
Juicio de inexequibilidad, [...] es el de establecer, en abstracto, si hay lugar a
una oposicion objetiva y verificable entre la norma impugnada y el corjunto

de las disposiciones constitucionales”™.

Sin embargo, lo que se aprecia de la lectura de la sentencia es que el
control de constitucionalidad desbordé esos limites y, con el argumento, se

reitera, del “derecho viviente”, llego al extremo de desconocer actos

4 Corte Constitucional Sentencia C-426 de 2002, Referencia: expediente D-3798 Actor: Félix
Francisco Hoyos Lemus. M.P. Rodrigo Escobar Gil
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administrativos de caracter general y de afectar situaciones juridicas
particulares y concretas; definidas previamente a través de actos
administrativos en firme, o a través de sentencias judiciales ejecutoriadas

proferidas por el Consejo de Estado o por Tribunales Administrativos de
departamento.

Considera el Ministerio Publico que no resultaba posible la extension del
control de constitucionalidad que efectué la Corte en la providencia que
nos ocupa. Si lo que se pretendia era afectar situaciones juridicas
consolidadas, el llamado a hacer tal pronunciamiento era el juez natural
de las actuaciones de la administraciéon. Dicho en otros términos, la Corte
Constitucional tiene la competencia para efectuar un control de la ley en
abstracto y podra senalar, con base en dicha atribuciéon, si el precepto
acusado de inconstitucionalidad debe mantenerse o no en el ordenamiento
juridico; pero las situaciones particulares y concretas que se lleguen a ver
afectadas con ocasién del pronunciamiento de inexequibilidad de una
norma, no son del resorte de la Corte Constitucional, sino que deben ser
abordadas por el juez de lo contencioso administrativo en el contexto del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho (articulo 138

de la Ley 1437 de 2011), y concretamente en el ejercicio de la denominada

“accion de lesividad”.

En la misma sentencia C-426 de 2002, la propia Corte sefnalé las

atribuciones de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, en los

siguientes términos:

“[...] La Constitucion Politica y las leyes le han asignado a la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo, la funcién especifica de juzgar las
controversias juridicas que se originen en la actividad de las entidades
estatales y de los particulares que cumplen funciones administrativas. En
estos casos, la cuestion litigiosa y el correspondiente control judicial por
parte de esta_justicia especializada, surge cuando la Administracion o quien
hace sus veces, en cumplimiento de los deberes asignados y con ocasion de
sus reglamentos, actos, hechos, omisiones, contratos Yy operaciones
administrativas, ha desconocido la normatividad que regula la actividad
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publica y ha lesionado derechos e intereses de la comunidad, de los
particulares o de otras entidades u organismos estatales.

[..]

Atendiendo a su naturaleza juridica, ha dicho la Corte que mediante el
contencioso de anulacion se busca garantizar el principio de legalidad que
resulta ser consustancial al Estado Social de Derecho que nos rige, al
tiempo que se asegura la vigencia de la jerarquia normativa y la integridad
del orden juridico -a partir de la supremacia de la Constitucién Politica-,
dando paso a las sanciones tipicas del mencionado principio de legalidad
que, salvo en lo que toca con la declaratoria de invalidez del acto, pueden
variar segun se trata de proteger, ademds del interés comun -actos de

contenido general y abstracto-, un interés individual y subjetivo -actos de
contenido particular [...]".

El vicio de nulidad que se invoca, en consecuencia, esta relacionado con el
hecho consistente en que la Corte Constitucional, desnaturalizando los
alcances de una sentencia de constitucionalidad, emite un
pronunciamiento que, por esencia, resulta general y con efectos erga
omnes, y lo combina con una decisién que afecta un namero determinable
y determinado de personas, claramente identificadas e individualizadas en
el proceso (1.090 pensionados), y que, con ocasion de la providencia, ven
afectada situaciones juridicas consolidadas en materia pensional, a causa
del pronunciamiento de la Corte que se arrogé atribuciones propias,
exclusivas y excluyentes del juez de lo contencioso administrativo, postura

que ratifica la misma Corte Constitucional cuando en la sentencia de
tutela T-120 de 2012 indico:

[...] Asi, los competentes para reconocer la pérdida de fuerza ejecutoria de
un acto administrativo sorn: de un lado, la entidad que lo produjo y, del otro,
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo cuando a titulo de excepcion
el particular afectado la alegue dentro del proceso judicial que busque hacer
efectivo el acto. Esta competencia reservada a esos dos casos conlleva a
que el juez constitucional carezca de legitimidad para pronunciarse sobre la
pérdida de fuerza ejecutoria de un acto, ya que de hacerlo invadiria la
orbita del competente natural [...]”

Es claro, entonces, que la Corte Constitucional se excede cuando concreta,

aclara y modula la forma en que se debe llenar el vacio legal que ocasiona

la declaratoria de inconstitucionalidad de algunos apartes del articulo 17
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de la Ley 4* de 1992, pues invade el ambito del legislador, dando efectos
retroactivos al régimen general de pensiones contenido en la Ley 100 de
1993, y de otro lado invade la 6rbita del juez natural del proceso, como
aquel llamado a decidir cudl es la norma vigente que se debe aplicar con

ocasion del vacio legal que se genero por la decision de inexequibilidad.

Adicionalmente la Corte esta creando, entonces, una nueva causal de
revision, adicionando el art. 250 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, cuando en la sentencia
indica que “Las causales constitucionales para poder efectuar la
reliquidacion o la revision judicial de estas pensiones son las establecidas
en el numeral quinto de esta sentencia”: Es facultad indelegable del
congreso, la de expedir codigos, tal como lo senalan los arts. 150

numerales 2 y 10 de la Carta Politica, que establecen:

“[...] Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las
siguientes funciones:

2. Expedir cédigos en todos los ramos de la legislaciones y reformar sus
disposiciones.

10...Estas facultades no se podran conferir para expedir cédigos, leyes

estatutarias, organicas, ni las previstas en el numeral 20 del presente
articulo, ni para decretar impuestos [...J’

3.6. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO POR LA FALTA DE
VINCULACION PROCESAL DE LAS PERSONAS QUE RESULTARIAN

AFECTADAS EN SUS SITUACIONES JURIDICAS PARTICULARES Y
CONCRETAS

Tal como anteriormente se preciso, la Corte Constitucional, en el numeral
4.1.1. de la providencia, precis6 que su control estaria asociado al control
abstracto de la norma acusada, y por ello sefialé que su estudio de
constitucionalidad se circunscribiria a la norma acusada “y a los cargos

propuestos por el demandante.”
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Desde esta perspectiva, resulta claro que el marco juridico de discusion
era solo el relacionado con la constitucionalidad del articulo 17 de la Ley 4
de 1992, asociado a los cargos propuestos por los demandantes en contra
del referido precepto. Ahora bien, solo si en gracia de discusion se aceptara
que la Corte Constitucional tenia competencia y atribuciones para afectar
derechos particulares y concretos con ocasion de su decision de
inexequibilidad -tesis que, como sostuvo esta Vista Fiscal, no se comparte-
lo cierto es que abierto tal escenario, y dado que se iban a afectar con su
decision derechos de terceros, era necesario, en aras del respeto al debido
proceso, que se produjese una vinculacion oficiosa del grupo determinado
de personas -se resalta que en el proceso se solicité y obtuvo
informacién en relacion con las personas que resultaban beneficiarias
de 1los supuestos normativos de las disposiciones declaradas
inexequibiles-. No obstante lo anterior, los integrantes de ese grupo de
pensionados, cuyos derechos aparecen menoscabados con el
pronunciamiento, no fueron notificados de la existencia del proceso, lo que

les impidi6 estar vinculados formalmente al proceso de constitucionalidad.

Cabe resaltar que el Decreto 2067 de 1991, en su articulo 7, permite la
intervencion ciudadana en procesos de andlisis de constitucionalidad,
dentro de los diez dias de fijacion en lista del proceso. Sin embargo, lo que
quiere resaltar el Ministerio Publico es que, dada la particularidad del
juicio de inexequibilidad que se iba a realizar por la Corporacion, debid
surtirse una notificaciéon del proceso y la consecuente vinculacion al
mismo de todas aquellas personas, identificadas en el curso de la
actuacién, que iban a ser afectadas con el pronunciamiento judicial, ya
que su situacion es diferente a la de los ciudadanos que quieren participar
como impugnantes o defensores de la norma acusada, por cuanto en esta
ultima hipo6tesis la vinculacién al proceso resulta voluntaria y depende de
la liberalidad del ciudadano que quiere participar en el estudio de

constitucionalidad de una norma; mientras que en el primer supuesto, la

Pagina 27 de 32



PROCURADURIA
GENERAL DE LA KACION

Solicitud de Nulidad Sentencia C - 258 de 2013

intervencion del o de los terceros, cuya situacion juridica iba a ser
afectada, resultaba obligatoria, pues de otra forma no podrian ejercer sus
derechos de contradiccion y de defensa, como en este caso ocurrio,
teniendo en cuenta que la Corporacion encargada de velar precisamente

por tales derechos fundamentales, se abstuvo de vincularlos oficiosamente

al proceso.

Para reforzar lo anterior, se pone de relieve por parte del Ministerio Publico
que las demandas de constitucionalidad presentadas por los ciudadanos
German Calderdn Espana y Dionisio Enrique Araujo Angulo, no contenian

cargos frente a las pensiones ya reconocidas sino respecto de la norma
acusada.

En tal contexto, el vicio de nulidad que encuentra el Ministerio Publico,
radica en que la Corte Constitucional ha debido citar al proceso a los
pensionados que iban a resultar perjudicados con su decisién, para que
ejercieran sus derechos de contradiccion y defensa, dado aplicacion por
remision analogica de los articulos 37 y 172 de la Ley 1437 de 2011 y 83
del Cdédigo de Procedimiento Civil, y comoquiera que ello no ocurrié, se
configur6 una vulneraciéon al principio de la confianza legitima y una

violacion al derecho fundamental al debido proceso.

3.7. VIOLACION AL DEBIDO PROCESO DE LAS PENSIONADOS
AFECTADOS POR LA EVIDENTE CONTRADICCION DE LA SENTENCIA
EN LA APLICACION DIFERENCIAL DEL PROCEDIMIENTO

ADMINISTRATIVO COMO ETAPA PREVIA A LA AFECTACION DEL
DERECHO

Tal como lo senala el Auto 091 de 2000 de la misma Corte Constitucional,
habra nulidad de la decisiébn de constitucionalidad “Cuando existe
incongruencia entre la parte motiva de una sentencia y la parte resolutiva de

la misma, que hace anfibolégica o ininteligible la decision adoptada {(...)
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igualmente, en aquellos eventos donde la sentencia se contradice

abiertamente, o cuando la decision carece por completo de

Jundamentacion”.

La sentencia cuya nulidad se depreca, en cuanto al establecimiento de

topes pensionales, dispone:

“l...] Habiendo entonces encontrado que las expresiones “durante el
wltimo ario y por todo concepto”, “Y se aumentaran en el mismo
porcentaje en que se reajuste el salario minimo legal”, contenidas en el
primer inciso del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, asi como la
expresion “por todo concepto”, contenida en su pardgrafo, resultan
inexequibles, y que no resultan aqjustadas a la Carta algunas
interpretaciones que de la norma han hecho las autoridades judiciales
y administrativas, en los términos ya expuestos, debe entonces

procederse a analizar cudles son los efectos de la decisién que habra
de adoptar la Corte.

En primer lugar, es claro que, a partir de esta _sentencia, ninguna
pension, causada bagjo el régimen especial de Congresistas
consagrado en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, se podra reconocer
ni liquidar por fuera de las condiciones que fijan la interpretacién
conforme a la Constitucién.

En segundo lugar, como efecto inmediato de la sentencia, a partir del
1 de julio de 2013 y sin necesidad de reliquidaciéon, ninguna mesada
pensional, con cargo a recursos de naturaleza publica, podrd superar
el tope de los 25 salarios minimos legales mensuales vigentes. Por
ello, todas las mesadas pensionales deberdan ser reajustadas
automaticamente a este tope por la autoridad administrativa.

[...]

Sobre esa base, la Corte encuentra que, en tanto la pretensiéon de que
algunas mesadas pensionales no estan sujetas al tope que, de manera
general, se ha previsto en la Ley, resulta contraria a la Constitucion,
procede, como efecto de la sentencia, se produzca un agjuste inmediato de

todas las pensiones que se hayan venido pagando por encima de ese tope.
[...]” (Subraya fuera de texto)

De otra parte, al analizar el procedimiento a través del cual se dara

cumplimiento a lo ordenado por la Corporacion, establece:

Pagina 29 de 32



PROCURADURIA
GENERAL DE L NACION

Solicitud de Nulidad Sentencia C -~ 258 de 2013

“...]1 El Acto Legislativo 01 de 2005 consagra que la "La ley
establecera un procedimiento breve para la revision de las pensiones
reconocidas con abuso del derecho o sin el cumplimiento de los
requisitos establecidos en la ley o en las convenciones y laudos
arbitrales vdlidamente celebrados”. Hasta la fecha, el legislador no ha
desarrollado tal disposicién, y por tanto, no existe actualmente en el

ordenamiento juridico un procedimiento especifico y propio para la
revocatoria de estas pensiones.

No obstante, al no haber sido desarrollado atin por el legislador, debe
darse aplicacion a las herramientas con las que en la actualidad se

cuenta y que se encuentran establecidas en los articulos 19 y 20 de la
Ley 797 de 20083.

Asi, a pesar que con posterioridad a la expedicion de este acto
legislativo, no se ha regulado el procedimiento por él contemplado, los
articulos 19 y 20 de la Ley 797 de 2003, le permiten a la
administracion contar con herramientas legales para proceder a la
realizacion de las reliquidaciones, de las revocatorias y de las
revisiones de sentencias judiciales.

Este procedimiento fue diseniado para otras causales y fue adoptado
antes de 2005. Por lo tanto, no constituye el desarrollo del mandato
contenido en el Acto Legislativo. Sin embargo, en ausencia _de un
vehiculo legal especifico, para esta hipétesis se dard aplicacion a los
articulos 19 y 20 de dicha ley. El primero, para las pensiones
reconocidas exclusivamente por via administrativa. El sequndo, para
las pensiones reconocidas en cumplimiento de una sentencia judicial
sobre el alcance del derecho a la pension, el derecho a la igualdad u
otro derecho atinente al alcance del derecho pensional del interesado,
no simplemente sobre el derecho de peticion.

En este orden de ideas, estas normas consagran un procedimiento
especifico para la revocatoria de pensiones reconocidas a través de
acto administrativo (art. 19) y un recurso de revisién judicial frente a
las reconocidas por sentencias (art. 20) [...]".

Como puede apreciarse, respecto del tema de requisitos para acceder al
reconocimiento pensional y en lo atinente a los montos de liquidaciéon del
derecho pensional, la sentencia refiere la ineludible necesidad —en respeto
del principio de legalidad y del derecho al debido proceso- de dar
aplicacion al procedimiento establecido en los articulos 19 y 20 de la Ley
797 de 2003; sin embargo, de manera contradictoria, en lo atinente a la
aplicacion de topes de las mesadas pensionales, hace caso omiso de la

aplicacion del debido proceso y del procedimiento administrativo previo, no
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obstante que tanto en las primeras hipétesis como en ésta, hay igual
afectacion del derecho pensional. Tan es asi que la misma sentencia en
acapite relativo a las conclusiones dice: “Igualmente, como efecto inmediato
de la sentencia, a partir del 1 de julio de 2013 y sin necesidad de
reliquidacion, ninguna mesada pensional, con cargo a recursos de

naturaleza publica, podra superar el tope de los 25 salarios”.

Tan contradictorio resulta el fallo en este aspecto que un mismo acto de
reconocimiento pensional entra a ser revocado con ocasion de la sentencia
de constitucionalidad -en cuanto a topes se refiere-, pero se mantiene
incélume y solo puede ser modificado previo agotamiento de un riguroso

procedimiento administrativo, en lo concerniente al reconocimiento mismo

del derecho pensional.

Es preciso senalar que si los operadores administrativos y los Jueces de la
Republica, aplicaban el régimen en los términos establecidos, es decir con
el promedio de lo devengado por todo concepto el ultimo ano y sin tope,
ello obedecia al expreso contenido de la disposicion legal, e incluso al

criterio jurisprudencial vigente.

Por tal motivo, considera el Ministerio Publico que el vicio de nulidad de la
sentencia radica en la contradiccién intrinseca de la decision, debido a que
el ajuste que en cuanto a topes hace la providencia, también ha de
respetar el debido proceso en lo concerniente a su variacion, y estar
precedido, por ende, del mismo procedimiento administrativo que la

decision hace exigible para modificar otros aspectos del derecho pensional.

Es contradictorio ordenar la reducciéon de las pensiones de unos
pensionados -los del régimen de transicion vinculados a 1° de abril de
1994 en el régimen especial de los congresistas-, en forma automatica, a
partir del 1°. De julio de 2013, y a su vez disponer la apertura del proceso

administrativo interno o de revisién judicial para los no vinculados al
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régimen en esa misma fecha, es decir, que a los primeros, con mejor
derecho, se les viola el debido proceso, y a los segundos, con titulos

precarios, segun la Corte, si se les garantiza la continuidad de su situaciéon

juridica.

4.- SOLICITUD DE LA VICEPROCURADORA CON FUNCIONES DE
PROCURADORA GENERAL DE LA NACION

Con base en las consideraciones analizadas en precedencia, en mi
condicion de Viceprocuradora General de la Naciéon con funciones de
Procuradora General de la Nacioén, me permito solicitarle a la Sala Plena de
la Corte Constitucional DECLARAR la nulidad de la Sentencia C - 258 de
2013, proferida por la Sala Plena de esa Corporacion, con base en las
causales invocadas en el presente escrito, asi como por aquellas que los

Honorables Magistrados estimen pueden aplicar de oficio.

De los Honorables Magistrados,

GMR/RSV / -
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