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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., dos (02) de julio de dos mil quince (2015)

MAGISTRADO PONENTE: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO

REF: Expediente num. 25000-23-42-000-2013-04281-01
Accidén de Tutela

FALLO

ACTOR: PABLO EDUARDO VICTORIA WILCHES

Se decide la impugnacién, oportunamente interpuesta por el sefior
PABLO EDUARDO VICTORIA WILCHES, contra el fallo de 1° de agosto
de 2013, proferido por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que negd el amparo requerido al “debido proceso,

seguridad juridica y principio de buena fe”.

I.- LA SOLICITUD DE TUTELA

El accionante impetra la tutela con la finalidad de que se le
protejan sus derechos fundamentales al debido
proceso, seguridad Jjuridica vy principio de Dbuena
fe, los cuales considera vulnerados por la decisidn
adoptada por la CORTE CONSTITUCIONAL y el FONDO DE
PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA -
FONPRECON, al desconocer el derecho pensional
adquirido y limitarlo a no superar los 25 salarios

minimos.
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I.1. La violacién de los derechos invocados, es inferida por

el actor, en sintesis, de los siguientes hechos:

1°: E1 Fondo de Previsién Social del Congreso de la Republica
— FONPRECON reconocié al actor una pensidén mensual vitalicia
mediante Resolucidén No. 000918 de 13 de septiembre de 1999,
equivalente al 75% del Ultimo ingreso mensual promedio
devengado en el ultimo afio de servicio, de acuerdo con el
articulo 17 de la Ley 4 de 1992 y los articulos 6 y 7 del
Decreto Reglamentario 1359 de 1993.

2°: La Corte Constitucional mediante sentencia C-258 de 2013,
con ponencia del Magistrado: Jorge Ignacio Pretelt Chaljub
abrogé algunos de los regimenes especiales, con 1lo cual
desconocid, en su criterio, los derechos pensionales
adquiridos y los limitd retroactivamente a no superar los 25

salarios minimos.

3°: Expresd el actor que la sentencia de la Corte
Constitucional desconoce los principios de la buena fe y de
legalidad, en <cuanto cambia 1la Jjurisprudencia vy expropia
derechos adquiridos, con lo que se le causdé un dafio
irreparable a sus finanzas familiares, toda vez que sostiene a
sus hijos estudiantes en el exterior y no cuenta con otros

medios de subsistencia y de apoyo para sufragar dichos gastos.

4°: En estos términos, estima que se desconocidé el Decreto 2067
de 1991 que regula los procedimientos ante la Corte
Constitucional, y se viold el debido proceso por la posible no
aplicacién de las reglas de mayoria previstas en la ley

Estatutaria de Administracidén de Justicia, el Decreto 2067 de
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1991, el Reglamento Interno de la Corte Constitucional y el

Decreto 1265 de 1970.

5°: Indicdé el accionante que, se viold el debido proceso i) por
desconocimiento del precedente constitucional respecto de la
inobservancia de la garantia de los derechos adquiridos, 1ii)
por la incompetencia de la Corte Constitucional para
pronunciarse materialmente sobre el Acto Legislativo 01 de
2005, iii) por el desconocimiento de los limites del control de
constitucionalidad 'y por la afectacioén de situaciones
particulares y concretas, con ocasién del ejercicio irregular
del mismo, 1v) por la falta de vinculacidén procesal de las
personas que resultarian afectadas en sus situaciones Jjuridicas
particulares y concretas, y, V) por la evidente contradiccidn
de la sentencia en la aplicacién diferencial del procedimiento

administrativo como etapa previa a la afectacidén del derecho.

6°: Que mediante oficio 20132000063251 de 11 de julio de 2013,
el Fondo de Previsidén Social del Congreso de la Republica -
FONPRECON, le informdé al actor que, en cumplimiento de la
sentencia C-258 de 2013, 1la mesada ©pensional gque venia
devengando se ajustaria automaticamente, a partir del 01 de
julio de 2013, a 25 smlmv, sin que mediara ningan tipo de
procedimiento administrativo, ni acto definitivo debidamente

notificado; lo que, a juicio del demandante resulta arbitrario.

7°: Menciond que presentd una reclamacidén ante FONPRECON de 28
de junio de 2013, en el que solicitd a esa entidad abstenerse
de realizar el reajuste ordenado en la sentencia de

constitucionalidad referida.
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8°: Asegurd gque FONPRECON al dar aplicacién a la sentencia C-
258 de 2013, estéa desconociendo el debido proceso
administrativo, wvulnerando los derechos adquiridos y haciendo
nugatorio el régimen especial en el que fue concedida su

pensidn.
En consecuencia solicita:

“1. ORDENAR a FONPRECON abstenerse de ajustar mi
pensién a los 25 salarios minimos ordenados por la
Corte Constitucional y ADVERTIRLE que 1los actos
administrativos no pueden ser revocados total o
parcialmente sin el consentimiento previo y expreso y
escrito del respectivo titular, tal como lo dispone
el articulo 97 del Codigo de Procedimiento
Administrativo (Ley 1437/11), ya que quien lo haga
quedard sujeto a sancidén disciplinaria y accion de
repeticion;

2. DEJAR SIN EFECTO la sentencia C-258/13 por
flagrantes violaciones al ordenamiento juridico y a
mis derechos adquiridos, al principio de
irretroactividad de la Ley, al debido proceso, a la
seguridad juridica, al principio de buena fe y a
otras normas concomitantes vulneradas, y disponer a
favor mio 'y del ESTADO SOCIAL DE DERECHO el
restablecimiento de mi pension de jubilacidn dentro
del marco del régimen especial preestablecido y de
mis derechos constitucionales y legales, conforme a
sentencias previas del Consejo de Estado y de la
Corte Constitucional firmemente reiteradas )%
consolidadas.”

II. TRAMITE DE LA TUTELA

Mediante auto de 19 de julio de 2013%, se admitidé la tutela y
se ordend comunicar al Presidente de la Corte Constitucional,
Magistrado Jorge Ivan Palacio Palacio y al Director General

del Fondo de Previsidén Social del Congreso de la Republica -

1Folios 39 y 40 cuaderno principal
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Pensiones vy Cesantias - FONPRECON, doctor Francisco Alvaro

Runes Rivera.

Realizadas las comunicaciones a las entidades vinculadas,

contestaron la tutela en los siguientes términos:

II.1 INTERVENCION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL. El Presidente de
la Corte Constitucional, doctor JORGE IVAN PALACIO PAIACIO dio

respuesta a la accidén de tutela en los siguientes términos:

Luego de citar el articulo 241 de la Constitucidédn Politica,
indicdé que del mismo se desprende que la Corte Constitucional
en su condicién de guardiana de la integridad y supremacia de
la Carta Fundamental, ejerce el control abstracto de
constitucionalidad sobre 1las leyes, tanto por su contenido
material como por vicios de procedimiento en su formacién,
previo ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad,

como derecho politico y ciudadano.

En consecuencia, el examen de constitucionalidad efectuado por
la Corte culmina mediante sentencias con efectos erga omnes,
los cuales, por tanto, tienen caracter general y son de
obligatorio cumplimiento para todas las autoridades vy 1los

particulares y hacen tréansito a cosa juzgada constitucional.

Sostuvo que de manera reiterada la Corte ha manifestado que
una decisidén adoptada, bien sea por las Salas de Revisidén o
por la Sala Plena de la Corte Constitucional son en principio
inimpugnables, excepcionalmente puede solicitarse la nulidad
de las mismas, siempre y cuando se den los requisitos
adjetivos y sustanciales trazados en la Jjurisprudencia

constitucional.
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Destacdé que en el presente caso la sentencia C-258 de 2013 se
notificdé por edicto que permanecid fijado en la Secretaria
General entre el 14 y el 18 de junio de 2013, sin que dentro
del término de 3 dias hébiles, contados a partir de la
notificacién, se hubiera solicitado la nulidad por parte del
peticionario, por lo que la tutela no es mecanismo iddbébneo para
revivir términos procesales o reabrir debates concluidos en

debido forma.

Desde el punto de wvista Jjuridico es inconcebible gue una
sentencia de control de constitucionalidad, que ha hecho
trdnsito a cosa Juzgada pueda ser revocada, suspendida o
dejada sin efecto por un fallo de tutela, por cuanto declarada
la inexequibilidad de una norma, ninguna autoridad puede

reproducir su contenido material.

Igualmente, de conformidad con lo establecido en el articulo 6
del Decreto 2591 de 1991, no procede la tutela cuando se trate
de actos de caracter general, impersonal y abstracto, siendo
estas caracteristicas propias de la sentencia que define una
accidén de inconstitucionalidad, luego también por esta razdn

es improcedente la solicitud de amparo.

Reiterd que debido a los efectos erga omnes de las sentencias
adoptadas por la Corte en ejercicio del control abstracto de
constitucionalidad, de las mismas no puede predicarse la

vulneracién de derechos subjetivos.

II.2 INTERVENCION DEL FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO
DE LA REPUBLICA. El apoderado de la entidad al descorrer el

traslado de 1la accién de tutela expresdé que, no se ha
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realizado ningin acto que pueda considerarse vulneratorio de

los derechos del sefior PABLO EDUARDO VICTORIA WILCHES.

Mediante comunicacidén 20132000063251 de 11 de julio de 2013 se
le informé6 al accionante sobre la obligatoriedad de 1la
sentencia C-258 de 2013 y 1la improcedencia de realizar un
procedimiento administrativo para el ajuste ordenado por la

Corte Constitucional.

Precisdé que la sentencia C-258 de 2013 es clara en relacidn
con la aplicacién del tope legal de 25 salarios minimos a
todas las pensiones, lo cual no puede ser considerado como una
revocatoria o reliquidacién del monto de la pensiédn, sino como

un ajuste ordenado por la Corte Constitucional.

Adujo que, los fallos proferidos por la Corte Constitucional
en ejercicio del control abstracto de constitucionalidad son
de obligatorio cumplimiento para todas las autoridades en el

territorio de la Republica de Colombia sin excepcién.

Solicitdé se declare la improcedencia de la accidén de tutela,
en tanto, de conformidad con el Decreto 2591 de 1991 no existe
la posibilidad de interponer este tipo de accidén contra una
sentencia proferida por la Corte Constitucional y jamds contra
una sentencia proferida en ejercicio del control abstracto de

constitucionalidad.

IITI. EL FALLO IMPUGNADO
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Mediante providencia de 1° de agosto de 20132, la Seccidn
Segunda - Subseccidén “D” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, rechazé por improcedente la accién de tutela

invocada por el sefilor PABLO EDUARDO VICTORIA WILCHEZ.

Explicé los presupuestos de procedencia de 1la accidén de
tutela, precisando que no es procedente como mecanismo de
impugnacién contra la sentencia de constitucionalidad C-258 de

2013, la cual ha adquirido el valor de cosa juzgada.

Indicé que, la sentencia C-258 de 2013, proferida por la Corte
Constitucional en la que fueron declaradas inexequibles
algunas expresiones del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, tiene
efectos erga omnes, dado que se trata del ejercicio del

control abstracto de constitucionalidad.

Finalmente, manifestd que la accidén de tutela no puede
emplearse como un medio alternativo en la solucidédn de
controversias Jjudiciales, tampoco como un recurso adicional
para defender derechos fundamentales para lo cual el

legislador ha establecido otros mecanismos procesales.

Tampoco del acervo probatorio, infirid un perjuicio
irremediable al actor, pues no aportd prueba sumaria que
demuestre que con su accibén u omisidén las entidades accionadas
le hayan causado un perjuicio irremediable, que permitan que

prospere la tutela como mecanismo transitorio.

IV.- LA IMPUGNACION

2Folios 76 a 87 cuaderno principal
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En escrito radicado el 12 de agosto de 2013° el actor impugnd
la providencia de 1 de agosto de 2013 proferida por la

Seccidén Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

Dijo que la Corte Constitucional al proferir la sentencia C-
258/13 ha violado el debido proceso al dejar sin efecto sus

propias y anteriores declaraciones de exequibilidad.

Arguydé que la Corte no es un poder absoluto y absolutista que
mediante sus decisiones se lleve de calle el ordenamiento

juridico de la Nacién.

V. CUESTION PREVIA

Antes de entrar a decidir, la Sala debe hacer las siguientes

precisiones:

V.l. DEL TRAMITE DE LA TUTELA EN SEGUNDA INSTANCIA

Mediante escrito de 26 de febrero de 2014 (folio 149), el
actor solicitdé 1la acumulacién de la presente tutela con
aquellas que habian sido previamente acumuladas con la accidn
de amparo instaurada por NAPOLEON PERALTA BARRERA Y OTROS, con
radicado No. 2013-02686-01, tramitada en el Despacho de la

Doctora Bertha Lucia Ramirez de Paez.

Con Auto (folio 150) fue remitido el proceso a ese Despacho

para el estudio de la posible acumulacidn.

3Folio 97 cuaderno principal
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El 06 de marzo de 2014 (folios 159 a 163) la Consejera Doctora
BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ, decidié la acumulacién de 1la

presente accidén con la No. 2013-02686-01.

No obstante lo anterior, en escrito de 28 de abril de 2014
(folio 168) la Consejera Doctora BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ,
manifiesta encontrarse impedida por estar incursa en la causal
de que trata el numeral 1 del articulo 56 del Cdédigo de

Procedimiento Penal.

El 30 de mayo de 2014, el Consejero Doctor JORGE OCTAVIO
RAMIREZ RAMIREZ, determiné regresar a los despachos de origen
los expedientes acumulados, teniendo en consideracidén lo que a

continuacidén se transcribe:

“Encontrandose el proceso para resolver la manifestacion
de 1impedimento presentada por la doctora Bertha Lucia
Ramirez de Pdez, la Sala Plena de la Corporacion, en
Sesion del veintiocho de mayo de la presente anualidad,
dispuso que las demandas de tutela acumuladas al
expediente de la referencia, en virtud de lo dispuesto en
decisioén del 11 de febrero de 2014, fueran devueltas al
correspondiente despacho de origen, toda vez que 1las
razones para avocar conocimiento habian desaparecido.”

En ese orden de ideas, corresponde a la Sala decidir de fondo

la impugnacién interpuesta por el actor.
V.2. DE LAS MANIFESTACIONES DE IMPEDIMENTO

La sefiora Consejera de Estado, doctora Maria Elizabeth Garcia
Gonzalez, mediante escrito manifiesta que se declara impedida
para actuar dentro del ©proceso de la referencia, por
encontrarse incursa en la causal de impedimento consagrada en

el articulo 56, numeral 1° del Cbédigo de Procedimiento Penal,
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por cuanto el asunto definido en la sentencia objeto de tutela
tiene que ver con el régimen pensional de los Congresistas,
que, de conformidad con lo previsto en la Ley 42 de 1992 y el
Decreto 1359 de 1993, se encuentra relacionado con el régimen

pensional de los Magistrados de las Altas Cortes.

De la misma manera, la sefiora Consejera de Estado, doctora
Maria Claudia Rojas Lasso, mediante escrito manifiesta que se
declara impedida para actuar dentro del ©proceso de la
referencia, por encontrarse incursa en la causal de
impedimento consagrada en el articulo 56, numeral 1° del
Cébdigo de Procedimiento Penal, por cuanto el asunto definido
en la sentencia objeto de tutela tiene que ver con el régimen
pensional de 1los Congresistas, que, de conformidad con 1lo
previsto en la Ley 4% de 1992 y el Decreto 1359 de 1993, se
encuentra relacionado con el régimen pensional de los

Magistrados de las Altas Cortes.

Que COomo consecuencia de lo anterior, el Despacho
sustanciador, en Auto de 29 de octubre de 2014, ordend el
sorteo de conjueces para contar con el quorum para decidir
sobre los impedimentos antes referidos y sobre la presente

accidn.

Consta en el expediente (fl. 260) que, el 28 de noviembre de
2014 se surtid el sorteo los conjueces, siendo designados los

doctores MYRIAM GUERRERO DE ESCOBAR y MANUEL S. URUETA AYOIA.

No obstante, mediante escritos de 11 de diciembre de 2014, los
doctores MANUEL S. URUETA AYOLA (Folio 267) y MYRIAM GUERRERO
DE ESCOBAR (Folio 269) manifiestan encontrarse impedidos para

decidir sobre el asunto puesto de presente en esta accidn.
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En virtud de ello, a través de proveido de 27 de enero de 2015
se ordend nuevo sorteo de conjueces para adoptar la decisidn

que corresponda.

A folio 295 obra el acta de diligencia de sorteo de conjueces
de 12 de febrero de 2015, en el que fueron designados 1los

doctores SATURIA ESGUERRA PORTOCARRERO y GUSTAVO ZAFRA ROLDAN.

En escrito de 09 de marzo de 2015, el doctor GUSTAVO ZAFRA
ROLDAN aceptd su designaciédn como Conjuez en el presente
asunto para decidir sobre los impedimentos de las sefioras
Consejeras de Estado, doctoras MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
y MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO.

Mediante AUTO de 07 de mayo de 2015 (f1. 304), 1la Sala
conformada por los sefiores Consejeros de Estado, doctores
MARCO ANTONIO VELILLA MORENO y GUILLERMO VARGAS AYALA, y el
sefior Conjuez GUSTAVO ZAFRA ROLDAN, declararon infundados los
impedimentos manifestados ©por las sefioras Consejeras de

Estado; por lo que deciden sobre el sub lite.

V.3. DE LA SOLICITUD DE COADYUVANCIA

Mediante escrito radicado el 01 de octubre de 2014, el sefior
TIBERIO VILLAREAL RAMOS, solicita ser reconocido como
coadyuvante de la parte actora en la presente accidén de
tutela. Refiere que, “coadyuva porque considero puedan ser
utiles en favor también de mi propio caso pensional, para su
valoracién en el fallo respectivo de la misma, si fueren

acogidos como actor coadyuvante en la Accidn de Tutela.”



]
v =

LEGIS movil

A folio 25 de su escrito solicita se le tutele su derecho
fundamental al debido proceso, presuntamente vulnerado por
FONPRECON y que, como consecuencia de ello, se dejen sin
efecto los oficios mediante los cuales se le comunicd la
decisién de esa entidad de ajustar automdticamente su pensiédn

a 25 salarios minimos legales mensuales vigentes.

Sobre el particular, cabe resaltar que, dentro del tramite de
las acciones de tutela son considerados sujetos procesales, 1i)
el actor o actores - que pueden actuar directamente, a través
de apoderado o de agente oficioso-, que son los titulares de
los derechos fundamentales presuntamente afectados o amenazados
por las conductas que se debaten; ii) las personas o entidades
publicas contra gquienes de dirige la accidén, vy, 1ii) 1los
terceros gque tengan interés legitimo en el resultado del
proceso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 del

Decreto 2591 de 1991.

De acuerdo ese articulo, los terceros con interés pueden actuar
como coadyuvantes de alguna de las partes; por lo dque, las
facultades para su intervencidén en el proceso se limitan, como
lo establece la figura de la coadyuvancia, a apoyar las razones

o0 argumentos para la determinacién de un derecho ajeno.

Ello es asi, porque por definicidén los coadyuvantes son
aquellos terceros que no reclaman un derecho propio para que
sobre él haya decisién en el proceso, sino que tienen un

interés personal en la suerte que corra la parte que coadyuva.

Por tanto, si bien pueden realizar distintas actuaciones dentro
del proceso no les es permitido intervenir para presentar sus

propias pretensiones, aunque la cuestidén que alegue o pretenda
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guarde similitud con la situacidén féactica o demanda de alguna

de las partes.

Sobre el particular, vya la Corte Constitucional?®* se ha
pronunciado en relacidén con el alcance de la participacién de
los terceros con interés legitimo en el tramite de la accidédn de
tutela, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13 del

Decreto 2591 de 1991, en los siguientes términos:

“Esto implica, en principio, que con independencia de la
categoria particular dentro de la que pudieran ubicarse en
razoén de su interés en el proceso y del nombre que se 1les
asigne dentro de los procesos ordinarios, en la accién de
tutela los terceros se involucran en el proceso porque Sus
resultados pueden afectarlos, pero lo hacen apoyando las

razones presentadas, bien por el actor o por la persona o
autoridad demandadas, y no promoviendo sus propias

pretensiones.” (subraya y negrilla fuera de texto original)

Inclusive en la misma providencia, la Corte ha reconocido que,
cuando se advierte que un tercero, en el transcurso del
tramite, ostenta un interés que va més alld de apoyar la
solicitud de alguna de las partes y lo que solicita es el
amparo de sus propios derechos; siempre que la etapa del
proceso asi lo permita - ello, para garantizar el debido
proceso de todos aquellos que estdn involucrados, y/o,
eventualmente para determinar los requisitos de procedibilidad
de la accidén en su caso-, el juez de tutela podra involucrarlo
como parte, y perdiendo asi su condicidén de coadyuvante, para
que pueda, en la parte resolutiva de la providencia, decidirse

sobre sus pretensiones.

4 Corte Constitucional. Sentencia T-269 de 2012. M.P.: Luis Ernesto
Vargas Silva
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Si, por el contrario, tal circunstancia no pudiera llevarse a
cabo porque la solicitud se presenta en una 1instancia del
proceso (en segunda instancia, por ejemplo) en la que, para
intervenir deba dilatarse la decisidén respecto de las partes
para dar traslado, en orden a dar la oportunidad de ejercer el
debida defensa de quienes vya se encuentran vinculados; o,
cuando los intereses se contraponen a la parte que coadyuva; 1o
que procede es que el tercero promueva una nueva tutela para
procurar la defensa de sus propios intereses, y no que
participe en la accidén donde se estén discutiendo derechos
ajenos, porque, por muy similar que sea su situacidén féactica o
juridica respecto de ella, los efectos de los fallos de tutela
son inter partes, y tal calidad, como se advirtid, no puede

predicarse de él.

En ese sentido, 1la Corte Constitucional, en la sentencia

referida, expresd:

“(..) admitir las controversias propuestas por 1los terceros
dentro del proceso de tutela en relacidn con sus propios
derechos y con 1independencia de 1los hechos y derechos
planteados por el accionante, desnaturalizaria la accion

constitucional.

(...)

1.7 Las anteriores precisiones no pueden ser Iinterpretadas
en el sentido de restringir el cardcter 1informal de la
accion de tutela ni la potestad oficiosa del juez dentro
del proceso. Lo que resaltan es que todos los ciudadanos
tienen el mismo derecho a acceder al amparo a través de la

tutela de manera individual, y que quienes son vinculados
al tramite de tutela como terceros, I1ntervinientes o

coadyuvantes, no son los titulares de 1los derechos
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7”7

fundamentales que se debaten en el trdmite de la accidn.

(subraya fuera de texto original)

En consecuencia, en razén a que en el presente asunto, la
solicitud de coadyuvancia se presentd durante el tramite de la
segunda instancia vy, ademas, la Sala advierte que 1lo que
realmente pretende el sefior TIBERIO VILLARREAL RAMOS es abogar
por sus propios intereses, lo que, como se advirtid, resulta
improcedente para los terceros intervinientes en una accidén de
amparo; en el estudio del sub 1lite, solo se abordarédn 1los
problemas juridicos puestos de presente por el actor y no del
escrito allegado por el sefior TIBERIO VILLARREAL RAMOS, gquien
tiene la posibilidad de interponer una accién de tutela para
buscar la ©proteccién de sus derechos fundamentales que

considera vulnerados por FONPRECON.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA

VI.l. Generalidades de la accién de tutela.

El articulo 86 de la Constitucién Politica dispone:

“Toda persona tendrd accidn de tutela para reclamar
ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un
procedimiento preferente y sumario, por si misma o
por quien actue a su nombre, la proteccién inmediata
de sus derechos constitucionales fundamentales,
cuando quiera que éstos resulten vulnerados o
amenazados por la accién o la omision de cualquier
autoridad publica” (..)

“Esta accién sélo procedera cuando el afectado no
disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que
aquella se utilice como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable.” (Negrilla fuera
del texto).



o y

LEGIS movil

www.legismovil.com

Por su parte, el articulo 1° del Decreto 2591 de 1991 “Por el
cual se reglamenta la accidn de tutela consagrada en el
articulo 86 de la Constitucion Politica”, establece que la
accién de tutela “garantiza 1los derechos constitucionales

fundamentales.”

En concordancia con tal finalidad, el articulo 5 ibidem,

sefiala:

“"ART. 5°—Procedencia de la accién de tutela. La
accién de tutela procede contra toda accién u
omisién de las autoridades publicas, que haya
violado, viole o amenace violar cualquiera de
los derechos de que trata el articulo 2° de esta
ley. También procede contra acciones u omisiones
de particulares, de conformidad con lo
establecido en el capitulo III de este decreto.
La procedencia de la tutela en ningun caso estd
sujeta a que la accion de la autoridad o del
particular se haya manifestado en un acto
juridico escrito” (Negrilla fuera del texto).

Se deduce de las normas transcritas que los presupuestos
esenciales de la accidédn constitucional no son otros
distintos que la existencia cierta, concreta y fundada de
una conducta activa o pasiva que cause la violacién o
amenaza de los derechos consagrados por el constituyente
como fundamentales, asi como de aquellos que les fueren
conexos, de acuerdo con las pautas trazadas por la

jurisprudencia.
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En este sentido, la procedencia de la accidén de tutela se
determina segln el demandante carezca o no de un medio
judicial iddéneo y expedito para proteger sus derechos
fundamentales, para lo cual no basta con registrar en
abstracto la eventual existencia de otros instrumentos
procesales sino que se hace necesario evaluar su eficacia

a la luz de las circunstancias concretas en cada caso.

Aunado a lo anterior, es de advertir que este mecanismo no es
procedente para dirimir derechos litigiosos que provengan de
la interpretacién de la ley, tampoco para resolver conflictos
judiciales cuyas competencias se encuentren claramente
sefialadas en el ordenamiento Jjuridico colombiano, pues con
ello se 1llegaria a la errada conclusién de que el Juez
constitucional puede sustituir al juez ordinario, salvo que se
configure una violacién de los derechos fundamentales y sea

inminente la existencia de un perjuicio irremediable.

En suma y conforme a su naturaleza constitucional, la accién
de tutela es el instrumento preferente vy subsidiario de
proteccidén y garantia de los derechos fundamentales, cuyo
ejercicio debe estar dirigido a obtener su amparo efectivo e
inmediato frente a los actos u omisiones que los amenacen o

vulneren.
VI.2. El caso concreto.
El sub examine se contrae a establecer si FONPRECON ha

vulnerado los derechos fundamentales al debido proceso,

seqguridad juridica y principio de buena fe del sefior PABLO
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EDUARDO VICTORIA WILCHES, con la aplicacién de la sentencia C-
258 de 2013 en su caso.

Para ello, 1la Sala estima pertinente aclarar los conceptos
relativos a, 1) los efectos de la sentencia C-258 de 2013 de
la Corte Constitucional, que desatdé la demanda publica de
constitucionalidad interpuesta contra el articulo 17 de la Ley
4 de 1992; y 1ii) la entrada en vigencia del Acto Legislativo
No. 01 de 2005, para luego si abordar el asunto puesto a su

consideraciédn.

i) DE LA SENTENCIA C-258 DE 2013 DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
Y SUS EFECTOS SOBRE LOS DERECHOS PENSIONALES RECONOCIDOS
ANTES DE LA ENTRADA EN VIGENCIA DEL ACTO LEGISLATIVO No.
01 DE 2005

Mediante la sentencia C-258/13, la Corte Constitucional desatd
la demanda publica de constitucionalidad interpuesta contra el
articulo 17° de la Ley 4 de 1992, por considerar que dicha
norma desconocia los principios de igualdad y sostenibilidad
fiscal, por establecer frente a los congresistas y altas
dignidades del pais una medida de discriminacidén positiva
injustificada, en tanto les permitia acceder a pensiones con

condiciones favorables vy desproporcionadas respecto de 1los

5 M“ARTICULO 17. El1 Gobierno Nacional establecerd un régimen de
pensiones, reajustes 'y sustituciones de las mismas para los
Representantes y Senadores. Aquéllas 'y éstas no podrdn ser
inferiores al 75% del 1ingreso mensual promedio que, durante el
dltimo ano, y por todo concepto, perciba el Congresista. Y se
aumentardan en el mismo porcentaje en que se reajuste el salario
minimo legal.

PARAGRAFO. La liquidacidn de las pensiones, reajustes 0%
sustituciones se hard teniendo en cuenta el Ultimo ingreso mensual
promedio que por todo concepto devenguen 1los Representantes y
Senadores en la fecha en que se decrete la jubilacidn, el reajuste,
o la sustitucidn respectiva.”
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demds ciudadanos, a pesar de que el Acto Legislativo No. 1 de
2005 puso fin a esa clase de regimenes pensionales especiales,
sin perjuicio del aplicable a 1la Fuerza Publica vy al

Presidente de la RepuUblica.

En la providencia cuestionada, el Tribunal Constitucional

ordend, en su parte resolutiva, lo siguiente:

“Primero.- Declarar IMPROCEDENTE la solicitud de nulidad
del proceso, por falta de legitimacion.

Segundo. - Declarar INEXEQUIBLES las expresiones “durante
el ultimo afdo y por todo concepto", “Y se aumentardn 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 expresién “por todo
concepto”, contenida en su pardagrafo.

Tercero.- Declarar EXEQUIBLES las restantes expresiones
del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, relativas al régimen
pensional de 1los congresistas y de los demds servidores
publicos a quienes les resulte aplicable, en el entendido
que:

(i) No puede extenderse el régimen pensional alli
previsto, a quienes con anterioridad al 1° de abril de
1994, no se encontraren afiliados al mismo.

(ii) Como factores de 1liquidacion de la pensidon solo
podrdn tomarse aquellos ingresos que hayan sido recibidos
efectivamente por el beneficiario, tengan cardcter
remunerativo del servicio y sobre 1los cuales se hubieren
realizado las cotizaciones respectivas.

(iii) Las reglas sobre ingreso base de liquidacidén (IBL)
aplicables a todos los beneficiarios de este régimen
especial, son las contenidas en los articulos 21 y 36,
inciso tercero, de la Ley 100 de 1993, segun el caso.

(iv) Las mesadas correspondientes a pensiones reconocidas
de conformidad con este régimen especial, no podran
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superar los veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes, a partir del 1° de julio de 2013.

Cuarto.- Las pensiones reconocidas al amparo del articulo
17 de 1la Ley 4 de 1992, con abuso del derecho o con
fraude a la ley, en los términos del acdpite de
conclusiones de esta sentencia, se revisaran por 1los
representantes legales de las instituciones de seguridad
social competentes, quienes podran revocarlas o
reliquidarlas, segun corresponda, a mas tardar el 31 de
diciembre de 2013.

Quinto.- En los demds casos de pensiones reconocidas de
manera contraria a lo dispuesto en los numerales i, i1 y
iii del ordinal tercero, quienes tienen a su cargo el
reconocimiento y pago de las pensiones decretadas al
amparo del articulo 17 de la Ley 4 de 1992 deberdn en el
marco de su competencia tomar las medidas encaminadas
para hacer efectivo el presente fallo, aplicando en 1o
pertinente, los articulos 19 y 20 la Ley 797 de 2003, en
los términos del apartado de <conclusiones de esta
sentencia.

Sexto.- COMUNICAR la Procuraduria General de la Nacidn, a
la Contraloria General de la Republica y al Ministerio
del Trabajo la presente sentencia para que velen por su
efectivo cumplimiento.”

El sustento para establecer el tope de 25 SMLMV para
todas las mesada pensionales del pais, sin importar el
régimen en el que fueron reconocidas ni el tiempo en el

que ello ocurrid, la Corte arguyd que:

“La ausencia de topes en el régimen especial al que
da lugar el articulo 17 de 1la Ley 4 de 1992, entre
otras causas, conduce a la existencia de pensiones
con mesadas muy por encima del promedio nacional,
financiadas con recursos publicos en un porcentaje
también muy superior al de 1los subsidios que se
destinan al pago de otras pensiones, y que ademas
favorecen a un grupo de personas que no pertenece a
los sectores mas pobres, vulnerables y débiles, sino
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que, por el contrario, incluso podria afirmarse, hace
parte de los sectores en las mejores condiciones
socio—-econdmicas.

En vista de lo anterior, parte del espiritu del Acto
Legislativo 01 de 2005 fue establecer topes para
todas las mesadas pensionales con cargo a recursos de
naturaleza publica, con el propdésito de limitar y
reducir los subsidios que el Estado destina a la
financiacién de las pensiones mas altas, muchas de
ellas originadas en los regimenes  pensionales
especiales vigentes antes de la expedicidn de la Ley
100 de 1993.

Esa preocupacidén por fijar limites a 1los subsidios
que el Estado destina al pago de las mas altas
pensiones por medio del establecimiento de topes,
existia ademds desde antes de la expedicidon del Acto
Legislativo 01 de 2005, e incluso con anterioridad a
la promulgacidén de la Ley 100 de 1993. Como se indicd
en apartes anteriores, desde la Ley 4 de 1976, el
Legislador ha sometido a topes minimos y mdximos el
valor que una persona puede recibir por razon de su
pension; asi, esa normativa establecidé un valor
maximo de 22 smmlv. Posteriormente, la Ley 71 de 1988
disminuyé el tope a 15 smmlv y la Ley 100 de 1993 1o
elevd, en su articulo 18, a 20 smmlv para 1los
afiliados al régimen de prima media. Mas
recientemente, el articulo 5 de la Ley 797 de 2003
elevé el tope a 25 smmlv; ese mismo criterio fue
luego acogido por el Acto Legislativo 01 de 2005.

En concordancia con la anterior preocupacidn y para
el caso especifico de 1los regimenes especiales de
pensiones, en las sentencias C-089 de 1997 y C-155 de
1997, esta Corporaciodn también sostuvo que en caso de
que las normas especiales de tales regimenes no
dispusieran un limite cuantitativo para las mesadas,
debia aplicarse el tope sefalado en las reglas
generales, especificamente en la Ley 100 y las
disposiciones que la modifican en lo pertinente.
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Por las anteriores razones la Sala no puede mantener
en el ordenamiento la regla de la ausencia de topes
en el régimen de pensiones materia de andlisis.
Hacerlo, como en el caso de 1los anteriores elementos
del régimen, (i) vulneraria el principio de igualdad
en tanto «conduce a la transferencia de subsidios
publicos excesivos a un grupo de personas que no solo
no estdn en condicién de vulnerabilidad o debilidad,
sino que, por el contrario, por regla general
pertenecen a un sector privilegiado de la poblacidn;
y (ii) avalaria 1la continuidad de un sacrificio
desproporcionado de 1os principios y finalidades de
la seguridad social”

Ahora bien, con el propdésito de implementar y aplicar la
sentencia C-258 de 2013, lo que implicaba necesariamente
la revisidén de las pensiones reconocidas bajo el régimen
anterior, la Corte Constitucional en las conclusiones de
la parte considerativa y en los ordinales cuarto y quinto
de la parte resolutiva de la providencia, establecid las
condiciones para hacerlo, las cuales tienen diferente
tramite dependiendo de la situacidén en la que se
encuentran agquellas personas a guienes han obtenido 1la
pensidén con fundamento en el articulo 17 de la Ley 4 de

1992.
En ese sentido, determind:

“En primer lugar, es claro que, a partir de esta
sentencia, ninguna pension, causada bajo el régimen
especial de Congresistas consagrado en el articulo
17 de 1la Ley 4 de 1992, se podra reconocer ni

liquidar por fuera de las condiciones que fijan la
interpretacion conforme a la Constitucidn.
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En segundo lugar, como efecto 1Inmediato de la
sentencia, a partir del 1 de julio de 2013 y sin
necesidad de reliquidaciodn, ninguna mesada

pensional, con cargo a recursos de naturaleza
publica, podrda superar el tope de los 25 salarios
minimos legales mensuales vigentes. Por ello, todas
las mesadas pensionales deberdn ser reajustadas
automaticamente a este tope por la autoridad
administrativa.

(...)

Sobre esa base, la Corte encuentra que, en tanto la
pretension de que algunas mesadas pensionales no
estan sujetas al tope que, de manera general, se ha
previsto en la Ley, resulta contraria a la
Constitucidn, procede, como efecto de la sentencia,
se produzca un ajuste inmediato de todas las
pensiones que se hayan venido pagando por encima de
ese tope.

En tercer lugar, y como se explica en el siguiente
apartado, las autoridades administrativas revocardan
o reliquidaran las pensiones que, en 1los términos de
esta providencia, bajo el amparo del articulo 17 Ley
4 de 1992, se hayan reconocido con fraude a la ley o
con abuso del derecho. Para ello, siempre se obrara
con respeto al debido proceso, no se suspenderd o
alterard el pago de las mesadas pensionales hasta la
culminacién del procedimiento administrativo y 1las
decisiones serdn susceptibles de controversia ante
la jurisdiccion de 1o contencioso administrativo.

En cuanto a las pensiones adquiridas de buena fe y
con la confianza legitima de haber actuado de
conformidad con la normatividad vigente, sin que
pueda predicarse abuso del derecho ni fraude a la
ley, se hardn también las consideraciones que a
continuacidén se explican.”
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Respecto de 1las pensiones adquiridas de Dbuena fe vy

amparadas en la confianza legitima, dispuso:

“Pensiones amparadas por la confianza legitima y la buena
fe

En esta categoria se encuentran incluidos todos aquellos
beneficiarios del régimen especial dispuesto por el
articulo 17 de la Ley 4 de 1992, que se encontraban
vinculados a este régimen, de conformidad con la
normatividad vigente, al momento de entrar a regir la Ley
100 de 1993, esto es, al 1 de abril de 1994.

Cabe aclarar, como se explico al hacer el recuento
normativo del régimen especial de Congresistas, se
encuentran incluidos como beneficiarios en el régimen de
transicidon a su favor, quienes fueron elegidos para la
legislatura del 20 de julio de 1994, en los términos del
paragrafo del articulo 3 del Decreto 1293 de 1994.

Ademas de esta condicidn, el derecho pensional fue
adquirido cumpliendo todos los requisitos legales,
atendiendo los criterios jurisprudenciales vigentes, bajo
la convicciodn de estar actuando de buena fe y bajo los
factores salariales de cotizacidn establecidos por el
Gobierno Nacional, no por voluntad del cotizante.

Estas mesadas, deben ser ajustadas, sin necesidad de
hacer reliquidaciones caso por caso, hasta bajar a 25

salarios minimos legales mensuales vigentes, tope
pensional que fue dispuesto por el Constituyente como
razonable. Es decir, aqui no se trata de una
reliquidacidén sino de un ajuste hacia el futuro.”

En relacidén con las pensiones adgquiridas con abuso del derecho

o fraude a la ley, determind:

“4.4.1. Pensiones adquiridas con abuso al derecho o
fraude de la ley



LEGIS movil

www.legismovil.com

El articulo 58 Superior y el Acto Legislativo 1 de 2005
protegen 1los derechos adquiridos siempre y cuando se
hayan adquirido sin fraude a la ley ni abuso del derecho.

Es decir, no se configura propiamente un derecho
adquirido cuando se ha accedido a éste (i) por medios
ilegales, (ii) con fraude a la ley o (iii) con abuso del
derecho.

Lo expuesto en 1la parte motiva de esta providencia
permite establecer qué tipos de pensiones corresponden a
esta categoria.

En primer término, claro estd no constituirdn derechos
pensionales adquiridos aquellos que ha sido causados a
través de conductas como la alteracidén de documentos, 1la
falsedad, entre otras. Este caso extremo puede haber
ocurrido en muy pocas ocasiones, pero no por ello debe
dejar de mencionarse.

En segundo lugar, tal y como se explicd, en las figuras
del fraude a la ley y abuso del derecho, se presenta un
elemento objetivo que se traduce en el aprovechamiento de
la interpretacidn judicial o administrativa de las normas
o reglas, para fines o resultados incompatibles con el
ordenamiento juridico y aquél que invoca las normas de
una forma claramente excesiva y desproporcionada que
desvirtia el objetivo juridico que persigue. En este
orden de ideas, el juez y la administracidén tienen el
deber de evitar que se interpreten los textos legales de
manera que se cometa fraude a los principios del sistema.

(...)

En todos estos casos, el pensionado no tiene un derecho
adquirido, y por tanto, en aras de dar cumplimiento a la

presente providencia, la Administracidn podrd proceder a
revocar y reliquidar el derecho pensional con el objeto

de hacerlo compatible con el ordenamiento juridico y con
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el régimen pensional que realmente le corresponde. En

efecto, en la concesidn de estos derechos pensionales no
se respetd la legalidad. Sin embargo, dicha reliquidaciodn
no puede ser arbitraria.

Por todo lo anterior, la Administracién debera revocar o
reliquidar unilateralmente el acto, con efectos hacia

futuro, a través de un procedimiento que garantice a los
afectados su derecho a la defensa y con la posibilidad de
la interposicién de los recursos pertinentes. Ademds, el

administrado podra acudir a las acciones contenciosas
correspondientes.

De 1igual manera, se reitera que para proceder a esta
revocatoria se requerird: (i) el respeto pleno del debido
proceso, (ii) mientras se adelanta el procedimiento
administrativo no es posible suspender el pago de la
pension y (iii) corresponde a la Administracidn
desvirtuar la presuncién de legalidad que ampara el acto
de reconocimiento de la pensidn.

Cabe también dejar claro que los términos de caducidad de

posibles acciones contenciosas contra estos actos de
reconocimiento pensional, se reanudardn y empezaran

nuevamente a contarse a partir de la fecha de la

comunicacién de esta providencia.

De igual manera, si a los afectados les asiste el derecho
pensional de conformidad con otro régimen especial, se
les debe dar la opcidon de escoger la situacidén mds
favorable, a partir de la voluntad que ellos mismos
manifiesten, y procederse a reliquidar nuevamente su
pension con base en este régimen al que tienen derecho.

En estos casos debe también tenerse en consideracidn el
minimo vital del pensionado o de sus beneficiarios y
asegurarse la proteccién de 1los derechos de las personas
de la tercera edad.
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Para realizar estas revocatorias y reliquidaciones, las

autoridades administrativas tendran un plazo maximo,
hasta el 31 de diciembre de 2013, para hacerlas
efectivas. Lo anterior, teniendo en cuenta la complejidad

de algunas de las Ordenes dadas en esta sentencia en
relacion con las capacidades operativas de las entidades
obligadas al cumplimiento. De igual manera, las
autoridades deben estudiar minuciosamente cada situacidn
en particular para evitar incurrir en reliquidaciones que
no respeten 1los criterios anteriormente enunciados 'y
tomar las decisiones correspondientes debidamente
justificadas.”

Contempla igualmente, que, en razdén a que el mecanismo para
realizar la revocatoria no se ha reglamentado para la
aplicacién del Acto Legislativo 001 de 2005, deberad adoptarse
lo establecido en los articulos 19 y 20 de la Ley 797 de 2003°.

6 varticulo 19. Revocatoria de pensiones reconocidas irregularmente. Los

representantes legales de las instituciones de Seguridad Social o quienes respondan
por el pago o hayan reconocido o reconozcan prestaciones econdmicas, deberdn verificar
de oficio el cumplimiento de los requisitos para la adquisicidon del derecho y la
legalidad de los documentos que sirvieron de soporte para obtener el reconocimiento y
pago de la suma o prestacion fija o periddica a cargo del tesoro publico, cuando
quiera que exista motivos en razén de los cuales pueda suponer que se reconocid
indebidamente wuna pensién o una prestacién econdmica. En caso de comprobar el
incumplimiento de los requisitos o que el reconocimiento se hizo con base en
documentacion falsa, debe el funcionario proceder a la revocatoria directa del acto
administrativo aun sin el consentimiento del particular y compulsar copias a las
autoridades competentes”.

“Articulo 20. Revisidén de reconocimiento de sumas periddicas a cargo del tesoro
publico o de fondos de naturaleza publica. Las providencias judiciales que en
cualquier tiempo hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro
publico o a fondos de naturaleza publica la obligacidn de cubrir sumas periddicas de
dinero o pensiones de cualquier naturaleza podrdan ser revisadas por el Consejo de
Estado o la Corte Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud
del Gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, del Contralor General de la Republica o del Procurador
General de la Nacidn.

La revisidén también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una
transaccidén o conciliacidén judicial o extrajudicial.

La revision se tramitard por el procedimiento seflalado para el recurso extraordinario
de revisidn por el respectivo cdédigo y podrd solicitarse en cualquier tiempo por las
causales consagradas para este en el mismo codigo y ademas:

a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacidén al debido proceso, y
b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley,
pacto o convencidn colectiva que le eran legalmente aplicables”.
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Asi, de lo citado se tiene que, en la sentencia C-258 de

2013 la Corte Constitucional, determind que:

i) A partir de la expedicidén de esa sentencia, ninguna
pensién, ni siquiera las causadas bajo el régimen
especial de congresistas consagrado en el articulo 17
de la Ley 4 de 1992, podréd ser reconocida ni liquidada
por encima del tope de 25 SMLMV.

ii) En ese orden de ideas, aquellas pensiones
reconocidas de manera legal % siguiendo los
lineamientos establecidos en el régimen anterior, a
partir del 1 de Jjulio de 2013 y sin necesidad de
reliquidacidn, revisién o) previo procedimiento
administrativo, debia ser reajustadas automadticamente
al tope de los 25 SMIMV por la autoridad

administrativa encargada de pagarla.

iii) De otro lado, para el <caso de 1las pensiones
también reconocidas durante la vigencia de la Ley 4 de
1992, articulo 17, pero que lo hubieran sido con abuso
del derecho o mediante fraude a la ley, las entidades
de seguridad social competentes estaban en la
obligacién de revisarlas para reajustarlas o)

revocarlas, para lo tenian un plazo que terminaba el

La expresion “en cualquier tiempo” se declard inexequible en sentencia C-835 de 2003 y
mientras el Legislador establece un nuevo plazo se fijé como tal el contemplado para
el Recurso Extraordinario de Revisidn, que en vigencia del C.C.A era de dos anos (art.
187) 'y con el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo de un afo (art. 251).”
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31 de diciembre de 2013; mediando un procedimiento
administrativo previo que le garantizara el derecho de
defensa y contradiccidén al pensionado, sin que se
pudiera alterar el pago de las mesadas pensionales
hasta que dicho tramite se culminara; vy, donde la
entidad tenia la carga de desvirtuar la legalidad de

las pensiones.

En acatamiento de los lineamientos de la sentencia, las
diferentes entidades de seguridad social se dieron a la
tarea de cumplirla, para 1o cual, reajustaron
automaticamente, a partir del 01 de julio de 2013, todas
las pensiones que estuvieran por encima del tope de 1los
25 SMLMV, que, a su juicio se hubieran reconocido con
ajuste a la ley. Mientras que, respecto de las pensiones
obtenidas con fraude o abuso de la ley, se iniciaron los
procedimientos administrativos tendientes a su
revocatoria, de conformidad con lo sefialado en 1la
providencia.

No obstante lo anterior, con ocasién de la accidn de
tutela presentada por el ex magistrado de 1la Corte
Suprema, doctor Mario Mantilla Nouges, radicado: 2014-
04194-00, esta Sala tuvo la oportunidad de pronunciarse
en el sentido de establecer que, la aplicacién de los
supuestos contenidos en la sentencia, respecto de
aquellos pensionados que obtuvieron las pensiones en
debida forma, wvulnera el derecho fundamental al debido

proceso y al principio de buena fe.



=
v =

LEGIS movil

www.legismovil.com

En esa ocasién’, la Sala establecid que:

"Lo anterior le permite aseverar a la Sala que la
Corte Constitucional establecid la forma como deben
ser revisadas, reajustadas o) reliquidadas las
pensiones que fueron reconocidas segun el articulo 17
de la Ley 4 de 1992. En sintesis las tres situaciones
en las que un beneficiario pudo haber obtenido su
pension, son las siguientes:

a. Con todos los requisitos legales.

b. Con abuso del derecho o fraude a la ley.

c. Sin la totalidad de las exigencias para la
aplicacion del régimen especial, pero sin que
pueda predicarse que existidé abuso del derecho o
fraude a la ley.

Observa la Sala que de las distinciones efectuadas
por la Corte Constitucional se desprenden notables
diferencias en el trato a recibir por parte de 1os

afectados, las cuales resultan cuando menos
paraddjicas. Esto, toda vez que mientras que en el
primer caso, pese a tratarse de pensiones

legitimamente adquiridas de conformidad «con 1o
previsto en el ordenamiento juridico, se ordena
efectuar un ajuste automdtico, en los eventos
referidos en 1los literales b) vy c¢), es decir, en
aquellos supuestos en los cuales se presentan dudas
sobre la legitimidad de los reconocimientos
efectuados (bien por haber sido fruto de un supuesto
abuso del derecho o fraude a la ley, bien por existir
discusion sobre la aplicabilidad del régimen
especial), se contempla la necesidad de 1iniciar un
procedimiento administrativo rodeado de las garantias
que exige el articulo 29 de 1la Constitucidn y se
prevé la imposibilidad de afectar 1los derechos
reconocidos mientras dura el trdmite que se debe
iniciar. Para este Juez de Tutela, el trato desigual

7 Consejo de Estado. Seccién Primera. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de 19 de marzo de 2015. Radicado: 2014-
04194-00. Actor: Mario Mantilla ©Nougues. C.P.: Guillermo Vargas

Ayala.
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previsto frente a 1las personas que obtuvieron su
pension con pleno ajuste a la legalidad rifie tanto
con el articulo 13 como con el articulo 29 de la
Constitucidn. Por ende, y asi deberd entenderse para
efectos de la aplicacidén de la parte resolutiva de
este fallo, por expreso mandato constitucional, en
todos los casos la garantia del debido proceso
constituye un presupuesto inexcusable para la toma de
la decisién que se adopte en cumplimiento de 1o
ordenado por la Corte Constitucional.”

De otro lado, y con el propdsito de determinar el alcance
de la aplicacidén e interpretacidén de la sentencia C-258
de 2013, en reciente pronunciamiento, la Seccidén Quinta
de la Corporacidén, al resolver sobre la accidédn de tutela
interpuesta por el doctor Jairo Maya Betancourt®, estudié
la posibilidad, incluso, de inaplicar en un caso
concreto, esta sentencia de constitucionalidad, ©por
considerar que la aplicacidén literal de la misma podria

conllevar la vulneracidédn de derecho fundamentales.

En ese sentido, 1la Seccidén Quinta de 1la Corporacidén

expresd:

“Porque bien puede suceder que en la aplicacidn de
una sSentencia de constitucionalidad, en un caso
particular y concreto se afecten derechos de cardcter
fundamental, caso en el cual el juez estd facultado
para optar por su inaplicacidon. En otras palabras, en
abstracto, aquello que en términos generales se
presume ajustado a la Constitucidn, puede resultar
para el caso concreto contrario a los derechos y
principios consagrados en ella.”

8 Radicado 25000-23-36-00-2013-01863-01. Actor: Jairo Maya
Betancourt. M.P.: Dra Lucy Jeannette Bermudez Bermudez.
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Para ello, establecidé 1la diferencia entre derecho
adquirido, expectativa legitima y mera expectativa, toda
vez que, en el caso concreto, la aplicacidén de la
sentencia de constitucionalidad podia estar vulnerando
los derechos adquiridos por una situacidén consolidada del

actor frente a su pensidn.

En ese sentido, la Seccidédn Quinta considerd:

“2.1.3. Derecho adquirido o consolidado, expectativa
legitima y mera expectativa

En materia pensional deben distinguirse 1los conceptos de
derecho adquirido, expectativa legitima b mera
expectativa, a los cuales se referird la Sala enseguida.

Aun antes de 1la Constitucidon Politica de 1991, la Corte
Suprema de Justicia se habia pronunciado sobre la
retroactividad y la retrospectividad de las normas
laborales y de la seguridad social. En cualquier caso,
para definir que, pese al ser de orden publico -por lo que
demandan aplicacidén 1inmediata-, ningdn cambio en Ila
legislacidén laboral puede afectar situaciones definidas y
consumadas conforme a las leyes anteriores. Asi 1o
entendié también la Corte Constitucional que, en 1los
mismos términos, se refirido en la sentencia C-781 de 2003.

La incidencia del transito normativo en situaciones
juridicas de cardcter laboral, desde sus inicios, desperto
el interés de la Corte Constitucional, permitiéndole
consolidar la doctrina del ‘“derecho adquirido” vy su
diferencia con otras categorias juridicas, la cual
asumiria, "“como propia, y en forma consistente”, a partir
la sentencia C-168 de 1995.

Tal figura, bajo la égida del principio de progresividad,
fue entendida como la garantia que le asiste a un
trabajador para acceder a determinado beneficio cuando ha
cumplido los requisitos establecidos para ello,
independientemente de que con posterioridad surja una
disposicidn que sugiera una alteracidn de tales
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exigencias. En similar sentido, indicd que quienes aspiran
a tal beneficio, pero sin satisfacer dichas condiciones,
se encuentra frente una “mera expectativa”, razon por la
que en principio los parametros para lograr el derecho les
podrdn ser modificados por el legislador. Asi lo reitero
en otras sentencias como la C-596 de 1997.

Sefialé la Corte Constitucional en sentencia C-262 de 2001
que se tiene un derecho adquirido a la pensién cuando el
trabajador ha cumplido con todos y cada uno de los
requisitos establecidos en la ley, segun el régimen al que
pertenezca, para acceder a ella, esto es, edad, tiempo de
servicios y cotizaciones. (negrilla fuera de texto
original)

Con la sentencia C-789 de 2002, la Corte incorpord a su
desarrollo jurisprudencial el concepto de “expectativa
legitima”, que, en ultimas, vino a sSer una categoria
intermedia entre el “derecho adquirido” 'y la “mera
expectativa”. En esa oportunidad, considerd que si bien no
puede petrificarse un compendio normativo en beneficio de
quienes aspiran a obtener un derecho, no es menos cilerto
que se debe un cierto grado de proteccidn a quienes estdn
proximos a ese propdésito, por haber avanzado en la
consolidacidén de los requisitos legales. Bajo esa Joptica,
interpreté el fundamento del régimen de transicidén en
pensiones consagrado en el articulo 36 de la Ley 100 de
1993.

En lo sucesivo, este planteamiento, integrado por las tres
categorias juridicas esbozadas, seria reiterado por tal
Corporacidén, entre otras, en las sentencias C-038 de 2004,
C-314 de 2004, C-754 de 2004, C-177 de 2005, C-242 de
2009, T-698 de 2010, SU-062 de 2010, C-228 de 2011, T-754
de 2012 y T-393 de 2012. En ellas, cada vez con mayor
intensidad )% concatenacidén a los principios de
progresividad y de no regresividad de las normas en
materia de seguridad social, se fue acentuando la
diferencia entre los conceptos en cuestion.

(...)

Ese criterio [derecho adquirido] ha sido reiterado, y en
una de las ultimas sentencias, la C-130 de 2013, se
volvieron a recoger 1los <criterios jurisprudenciales
antedichos, asi:
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“(..) mientras los derechos adquiridos gozan de la
garantia de inmutabilidad que se deriva de su
proteccidén expresa en la Constitucidn, salvo
casos excepcionales (art. 58), las meras
expectativas, en cambio, pueden ser objeto de
modificacion por el legislador, pues carecen de
dicha proteccidn constitucional”.

Entre tanto, con relacién a la nocidn de expectativa
legitima, en la misma providencia, sefiald:

“(..) al proferirse la Sentencia C-789 de 2002,
surgié en la jurisprudencia constitucional una
categoria intermedia entre derechos adquiridos y
meras expectativas, denominada “expectativas
legitimas”, concepto que hace referencia a que en
determinados casos se puede aplicar el principio
de no regresividad a las aspiraciones pensionales
proximas a realizarse de los trabajadores, cuando
se trata de un cambio de legislacidén abrupto,
arbitrario e 1nopinado, que  conduce @ a la
vulneracioén del derecho al trabajo de manera
desproporcionada e irrazonable”.

Visto esto, surge diafano que la proteccidn dispensable,
respecto de 1los beneficios que prodiga una norma, Se
encuentra sujeta a la proximidad entre la consolidaciodn
del derecho y su destinatario, segun 1lo 1informan 1las
directrices impartidas por la Corte Constitucional en la
jurisprudencia que, sobre el particular, desde 1995 hasta
la fecha ha decantado.

En el caso, como se verd ensequida, el demandante incluso
antes de que se expidiera la Ley 42 de 1992 tenia un
derecho adquirido, pues habia cumplido con los requisitos
de edad, de tiempo y cotizacidn para que le fuese
reconocida la pension vitalicia de jubilacidn. E1 hecho de
que tal reconocimiento se hubiese hecho después, no
desconoce la adquisicion del derecho, que se causd con
anterioridad a tal norma. Asi 1lo contempla claramente el
inciso octavo del Acto Legislativo 01 de 2005 al seflalar
que “Se entiende que la pensidn se causa cuando se cumplen
todos los requisitos para acceder a ella, aun cuando no se
hubiese efectuado el reconocimiento”.

(...)
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2.1.4. Contenido del articulo 48 de la Constitucidn
Politica

El articulo 48 de la Constitucién Politica en su texto
original 'y en el que fue adicionado por el Acto
Legislativo 01 de 2005 es «claro en su proposito
garantista del derecho a la seguridad social integral. De
su contenido se extractan, entre otros principios, 1los
siguientes, que sSe entienden garantizados en forma
general por el Estado como un mandato claro que emana de
esa disposicidn Superior:

La irrenunciabilidad a la Seguridad Social.

La ampliacion de la cobertura de la Seguridad Social.

La destinacion exclusiva de los recursos de las
instituciones de la Seguridad Social.

La definicidén de 1los medios para que 1los recursos
destinados a pensiones mantengan su poder adgquisitivo
constante.

El1 respeto de los derechos adquiridos.

La garantia del pago de la deuda pensional.

La garantia de la sostenibilidad financiera.

La prohibicién absoluta, por ningun motivo, de dejar de
pagarse, o de congelarse o de reducirse el valor de la
mesada, o de las pensiones reconocidas conforme a
derecho.

La reiteracidon de 1los requisitos minimos para adquirir
el derecho a la pensiodn.

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

El tope minimo de las pensiones.

Del desmonte gradual de los regimenes especiales.

E1l momento en que se entiende causada la pensiodn.

La orden de establecer un procedimiento breve para la
revision de las pensiones reconocidas con abuso del
derecho o sin el cumplimiento de los requisitos legales.
La Seguridad Social es un servicio publico de cardcter
obligatorio que se prestara bajo la direcciodn,
coordinacién y control del Estado, en sujecidén a 1los
principios de eficiencia, universalidad y solidaridad,
en los términos que establezca la Ley.

Frente al tema de sostenibilidad financiera del Sistema
Pensional, el citado Acto Legislativo sefiald en forma
clara que debe garantizarse la misma respetando 1los
derechos adquiridos con arreglo a la ley.
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Se evoca que mediante Resoluciones Nos. 008363° de 9 de
agosto de 1995 y 00527819 de 31 de mayo de 1996, la Caja
Nacional de Previsidn Social reconocid y ordend a favor
del actor, el pago de “pensidén vitalicia de vejez”.

La expresion “witalicia” en su tercera acepciodon significa
“3. m. Pensién duradera hasta el fin de la vida del
perceptor”. Es que esa es la finalidad de la pensidn de
vejez, asegurarle al servidor o el trabajador que cumplio
los requisitos para su jubilacidn, el pago de la misma
durante la edad 1improductiva y hasta el fin de su
existencia.

Para entonces (1995 y 1996) ya existian 1los mandatos
imperativos del articulo 48 de la Constitucidon Politica,
norma ésta que sirvid de fundamento juridico de los actos
que le reconocieron el derecho al tutelante. No resulta
entonces congruente con los principios de confianza
legitima, expectativa legitima vy de buena fe que
diecisiete (17) afios después de haberle sido reconocido
ese derecho, intocable, por haber prestado servicios al
Estado desde el afio 1957, pueda en un proceso general, no
inter partes, dejarse sin efecto esos actos y suprimir el
derecho irrenunciable del actor, sin darsele el derecho a
defenderlo ante el juez competente. (negrilla fuera de
texto original)

(...)

Entonces el derecho a la pensidon del accionante no
era una expectativa que viniera consoliddndose desde
mucho tiempo atrds a que se expidiera esa ley marco,
sino que se trataba de un derecho cierto e
indiscutible su reconocimiento, si bien se produjo en
vigencia de esa norma, se hizo también con mucha
antelacion al fallo C-258 de 2013 de 1la Corte
Constitucional. Es decir que para cuando entro a
regir la Ley 4% de 1992 tenia un derecho cierto e
indiscutible a reconocérsele, y cuando se produjo el
fallo de constitucionalidad le habia sido reconocido
el derecho desde hacia mds de 17 anos.

9 Por medio de la cual se reconoce y ordena el pago de una pensién mensual
vitalicia de vejez.
10 Por la cual se reliquida una pension mensual vitalicia de vejez.
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Por estas razones, considera la Sala que al actor no
se le pueden aplicar los efectos de la sentencia C-
258 de 2013, menos cuando el articulo 48 de la Carta
es claro en establecer que "“En materia pensional se
respetardn todos 1los derechos adquiridos”.

Y ninguna discusidén puede generar que el doctor JAIRO
MAYA BETANCOURT no so6lo tenia un derecho “adquirido”
con justo titulo, sino reconocido y ejercido desde
hacia mas de 17 ados, como en efecto lo acepta la
UGPP.”

En resumen, el pronunciamiento de la Seccidén Quinta
después de hacer un extenso recorrido por la legislacidn
y por la Jjurisprudencia, establece que, en ninguin caso,
la legislacién nueva y mucho menos una sentencia general,
puede modificar situaciones consolidadas ni derechos

adgquiridos.

Para reforzar estos argumentos, la Sala considera
pertinente citar la jurisprudencia de la Seccidédn Segunda
de la Corporacién, que, de manera pacifica ha establecido
los sujetos pasivos de la aplicacién de la sentencia C-

258 de 2013.

En la sentencia de 10 de julio de 2014, en el expediente
radicado con el numero 2500023250002011007030111,
promovido por la sefiora Gloria Patricia Céaceres Becerra

contra la Caja Nacional de Previsidén Social E.I.C.E en

1 Consejo de Estado. Seccién Segunda - Subseccién A. Sentencia de 10
de julio de 2014, Radicado. N° 25000232500020110070301. No. Interno:
0929-13. ACTOR: GLORIA PATRICIA CACERES BECERRA. Consejero Ponente:
Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.
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Liquidacidén, para obtener la reliquidacidén de su pensidn
de vejez bajo el régimen especial de los funcionarios de
la Rama Judicial, por haber laborado por mds de 20 afios

en la Procuraduria General de la Nacidn.

En ese asunto, se discutia la aplicacién de la sentencia
C-258 de 2013 a la actora, en el sentido de no poder
incluirse “todos los factores salariales” devengados en

el Gltimo afio de servicios y el tope de los 25 SMLMV.

Sobre el particular, 1la Subseccidén A de la Seccidn
Segunda de la Corporacidén, en la referida sentencia

expresd:

“"Resulta de vital trascendencia sefialar que la Sentencia
C-258 de 7 de mayo de 2013, cuando analizé de manera
detallada el contenido del articulo 17% de la ley 4% de
1992 a la luz de las distintas interpretaciones
judiciales, fue clara en sefialar que las decisiones
adoptadas y las consideraciones realizadas en la misma, se
aplican respecto al régimen pensional previsto en él, y no
pueden extenderse de manera general a otros regimenes
pensionales especiales o exceptuados, creados y regulados
en otras normas, por el cardcter rogado de la acciodn
publica de inconstitucionalidad, y en atencidén a las

12 wARTICULO 17. El Gobierno Nacional establecerd un régimen de
pensiones, reajustes 'y sustituciones de las mismas para 1los
Representantes y Senadores. Aquéllas 'y éstas no podrdn ser
inferiores al 75% del 1ingreso mensual promedio que, durante el
ultimo ano, y por todo concepto, perciba el Congresista. Y se
aumentardn en el mismo porcentaje en que sSe reajuste el salario
minimo legal.

PARAGRAFO. La liquidacidn de las pensiones, reajustes v
sustituciones se hard teniendo en cuenta el uUltimo ingreso mensual
promedio que por todo concepto devenguen los Representantes y
Senadores en la fecha en que se decrete la jubilacidén, el reajuste,
o la sustitucidn respectiva.”
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caracteristicas de «cada régimen, que impiden extender
automaticamente las consideraciones realizadas frente a
uno u otro. (negrilla y subraya fuera de texto original)

(...)

Lo anterior, en atencion al andlisis de los efectos de la
decisidén frente a las mesadas pensionales causadas con
anterioridad al estudio de constitucionalidad del articulo
17 de 1la Ley 4 de 1992, determinando que era necesario
ordenarle a las 1instituciones de seguridad social
competentes, que adelantaran las gestiones necesarias para
que las pensiones reconocidas con fundamento en la norma
antes sefdalada estuvieran en consonancia con la sentencia
de constitucionalidad.

Segun la referida sentencia, dentro de los aspectos que
las instituciones de seguridad social deben verificar
respecto a las pensiones reconocidas al amparo del
articulo 17 de la Ley 4 de 1992, se destaca el tope de las
mesadas pensionales, que de acuerdo con lo decidido por la
Corte Constitucional no puede superar los veinticinco (25)
salarios minimos legales mensuales vigentes, a partir del
1° de julio de 2013.

En términos generales las anteriores son las OJrdenes
proferidas por la Corte Constitucional en el fallo C-258
de 2013; sin embargo es necesario precisar, como ya se
vidé, que se referian al régimen pensional previsto en el
articulo 17 de la Ley 4 de 1992.

En efecto, 1la sentencia sedaldé que el andlisis de
constitucionalidad que se llevd a cabo se circunscribid al
“régimen pensional especial previsto en el precepto
censurado, el cual es aplicable a los Congresistas y los
demds servidores ya sefialados. Por tanto, en este fallo no
se abordara la constitucionalidad de otros regimenes
pensionales especiales o exceptuados, creados y regulados
en otras normas, como por ejemplo, los regimenes del
Magisterio, de la Rama Ejecutiva, de la Rama Judicial y
Ministerio Publico, de la Defensoria del Pueblo, del
Departamento Administrativo de Seguridad, de las
profesiones de alto riesgo, de los aviadores civiles, de
los trabajadores oficiales, del Banco de la Republica, de
los servidores de las universidades publicas, de
Ecopetrol, del Instituto Nacional Penitenciario, o los
dispuestos por convenciones colectivas, entre otros”. Y en
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ese orden, la decisidn no puede extenderse, a otros
regimenes especiales o exceptuados, como al estudiado en
el caso sub lite.

De esta manera, concluye la Sala que en el sub examine la
entidad debe reconocer la pensidn de jubilacidén de la
actora observando el Decreto 546 de 1971, esto es,
incluyendo los factores devengados en el ultimo afio de
servicios, efectuando, por supuesto, el respectivo
descuento por concepto de aportes, tesis que ha sido
adoptada por esta Subseccidn toda vez que no seria justo
que fueran los beneficiarios los que estuvieran llamados a
responder por 1los errores de la administracidén cuando
omite el deber de efectuar los aportes que la ley ordena;
si ello sucedio, en el acto de 1liquidacidén debera
descontarse los aportes que no se hubieran consignado con
destino a la seguridad social, puesto que los servidores
publicos no pueden cargar con 1los errores de la
Administracidén Publica.

Agotado 1lo anterior, es preciso sedalar que con este
pronunciamiento no se esta desconociendo el Acto
Legislativo 01 de 2005 que fijo, entre otros aspectos, que
1) ninguna pensidén podrd superar el tope de 25 salarios
minimos legales mensuales vigentes; y 2) que para la
liquidacidén de pensiones sdélo se tendrdn en cuenta los
factores sobre los cuales cada persona hubiere efectuado
las cotizaciones, pues se destaca que esta regla
pensional, rige para todas las pensiones que se causen ‘“a
partir del 31 de julio de 2010”7, de manera que no puede
aplicarse a las que se hayan causado antes de esa fecha,
como ocurre en el presente caso en que la pensién de
jubilacién de la sefiora Gloria Patricia Caceres Becerra
fue consolidada el 22 de junio de 2007.

Efectuadas las anteriores precisiones respecto de la
sentencia C-258 de 2013, destacando de la misma que Sus
consideraciones y decisiones no pueden extenderse de
manera general a regimenes pensionales distintos al
previsto en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, se
efectuaran las conclusiones respectivas respecto a 1la
situacidén pensional de la demandante.

Para tal efecto se subraya en primer lugar, que la
demandante es beneficiaria del régimen especial de la Rama
Judicial, contenido en el Decreto 546 de 1971, situacidn
que quedd claramente demostrada en el proceso por haber
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acreditado las exigencias del articulo 6° ibidem, esto es
50 afdos de edad vy 20 de servicios “continuos o
discontinuos, anteriores o posteriores a la vigencia de
este Decreto, de los cuales por lo menos 10 lo hayan sido
exclusivamente a la Rama Jurisdiccional o al Ministerio
Publico, o a ambas actividades”.

De igual manera, dicho régimen sefiala que la pensidén de
jubilacidon sera equivalente al 75% de la asignacion
mensual mas elevada que hubiere devengado “en el ultimo
afdo de servicio”, 1o que quiere decir que los
beneficiarios de este régimen pensional no estdn sometidos
a los denominados topes pensionales de que tratan 1los
articulos 18 y 20 de la Ley 100 de 1993 y 5° y 7° de la
Ley 797 de 2003, porgue la norma especial aplicable no 1o
establecels.

En efecto, en un asunto de similares contornos, esta
Corporacion dejé en claro que el régimen anterior
relativo a edad, tiempo de servicio y monto de la pensidn,
que es aplicable en virtud de la especial situacidn que
consagré la norma para proteger el derecho de quienes se
hallaban subsumidos dentro del transito normativo, regula
la materia relacionada con el ingreso, pues sin duda la
transitoriedad subsume a la persona Iimplicada dentro de
una prerrogativa, cual es la de respetarle las condiciones
que el ordenamiento consagré para si, cabalmente, en su
integridad; su aplicacidn fraccionada significa eliminar
en Ultimas la especialidad que le es propia por virtud del
mismo ordenamiento juridico y el elemento finalista con
que fue concebido.

(...)

Por las razones previamente expuestas, se concluye que el
limite maximo de 25 salarios minimos legales mensuales
vigentes, en el caso de las pensiones gobernadas por
regimenes de transicién distintos al de la Ley 4 de 1992,
debe aplicarse respetando la fecha de vigencia de la norma
constitucional, es decir, a las pensiones causadas a
partir del 31 de julio de 2010, debiendo en consecuencia
respetarse el derecho adquirido de quienes obtuvieron su

13

Ver sentencias de 21 de septiembre de 2000, exp. 470-99, C. P.

Nicoléds P&jaro Peflaranda y de 22 de noviembre de 2007, exp. 9567 -

05,

C. P. Alejandro Orddiiez Maldonado.
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pensién sin limite de cuantia por haberse causado ante de
esa fecha y con base en los factores de liquidacién
pensional percibidos durante el ultimo afio de servicios,
como es el caso particular de la demandante.” (subraya vy
negrilla fuera de texto original)

Con base en los pronunciamientos citados, la Sala
considera pertinente establecer los criterios que deberéan
tenerse presente para la debida interpretacidédn y alcance
de la sentencia C-258 de 2013, para lograr su debida
aplicacidén, respetando lo establecido en los articulos 2,
29 y 48 de la Constitucidén Politica, los principios de
irretroactividad de la ley, de progresividad de la ley
laboral, de la intangibilidad de los derechos adgquiridos,
del debido proceso y de la irrenunciabilidad a la

Seguridad Social.

En ese orden de ideas, la Sala entiende que el debido

alcance de esa providencia es el siguiente:

- E1 objeto de la sentencia estd enfocado wUnicamente

en las pensiones “causadas”!* a favor de los

congresistas, después de la entrada en vigencia del
Acto Legislativo 001 de 2005, con base en el régimen

del articulo 17 de la Ley 4 de 1992.

- A partir de la expedicién de la sentencia, no se

podran reconocer ni liquidar pensiones, causadas

bajo el citado régimen de los Congresistas, después

14 5e entiende que una pensién se causa cuando se han cumplido todos
los requisitos bajo un régimen determinado, pero ésta no ha sido
reconocida ni liquidada.
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de la entrada en vigencia del Acto Legislativo 001
de 2005'®, por fuera de las condiciones alli
seflaladas, esto es, que supere el tope de los 25

SMLMV .

- En consecuencia, las o6rdenes dadas en la sentencia

unicamente rigen para las pensiones de congresistas,

cuya pensién se causd después del 31 de Jjulio de
2010, con base en el régimen del articulo 17 de la

Ley 4 de 1992.

- En otras palabras, la sentencia no debe aplicarse o
hacerse extensiva a regimenes pensionales especiales
diferentes al de congresistas!®, respecto de los
factores de ligquidacidén para el reconocimiento de la
pensidn, pues ésta se regird por el régimen especial

en el que se causd el derecho.

15 Entré en vigencia el 31 de julio de 2010.

16 Para respaldar lo aqui afirmado, se trae a colacién la cita de la
sentencia de la Seccidén Segunda de la Corporacidn, que establecid:
“Resulta de vital trascendencia seflalar que la Sentencia C-258 de 7
de mayo de 2013, cuando analizé de manera detallada el contenido del
articulo 17 de la ley 42 de 1992 a la 1luz de las distintas
interpretaciones judiciales, fue clara en sefialar que las decisiones
adoptadas y las consideraciones realizadas en la misma, se aplican
respecto al régimen pensional previsto en él, y no pueden extenderse
de manera general a otros regimenes pensionales especiales o
exceptuados, creados y regulados en otras normas, por el cardacter
rogado de la accién publica de inconstitucionalidad, y en atencién a
las caracteristicas de cada régimen, que impiden extender
automaticamente las consideraciones realizadas frente a uno u otro.”
(negrilla y subraya fuera de texto original)

Consejo de Estado. Seccidén Segunda - Subseccidén A. Sentencia de 10
de julio de 2014, Radicado. N° 25000232500020110070301. No. Interno:
0929-13. ACTOR: GLORIA PATRICIA CACERES BECERRA. Consejero Ponente:
Dr. Luis Rafael Vergara Quintero.
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- Sin embargo, para armonizar lo determinado por la
sentencia respecto de la aplicacidén del tope de los
25 SMLMV a todas las pensiones con cargo a recursos
publicos; en relaciédn con regimenes diferentes al
del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, se entiende que
éste aplica para TODAS las pensiones, sin importar
el régimen especial que las gobierne, causadas con
posterioridad al 31 de julio de 2010; puesto que, el
resto de las pensiones causadas con anterioridad a
esa fecha, se encuentran amparadas por la

intangibilidad de los derechos adquiridos.?!’

- Por tanto, la determinacidén del efecto inmediato de
que trata la sentencia, relativo al “ajuste
automatico” de todas las pensiones con cargo a
recursos publicos, a partir del 01 de julio de 2013,
se debe entender gque uUnicamente se aplica respecto
de aquellas pensiones que se causaron, reconocieron
o liquidaron entre el 31 de julio de 2010 y el 01 de
julio de 2013, ésta UuUltima, fecha a partir de la

cual tiene efectos la sentencia C-258 de 2013.

7 Ver sentencia de la Seccién Segunda, antes referida, que dijo:

“Por las razones previamente expuestas, se concluye que el limite
maximo de 25 salarios minimos legales mensuales vigentes, en el caso
de las pensiones gobernadas por regimenes de transicién distintos al
de la Ley 4 de 1992, debe aplicarse respetando la fecha de vigencia
de la norma constitucional, es decir, a las pensiones causadas a
partir del 31 de julio de 2010, debiendo en consecuencia respetarse
el derecho adquirido de quienes obtuvieron su pensién sin limite de
cuantia por haberse causado ante de esa fecha y con base en los
factores de liquidacién pensional percibidos durante el ultimo afio
de servicios, como es el caso particular de la demandante.” (subraya
y negrilla fuera de texto original)
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Para realizar el ‘“ajuste automatico” del inciso
anterior, deberd efectuarse, previamente, el mismo
proceso administrativo de que trata la sentencia C-
258 de 2013, respecto de las pensiones adquiridas
con abuso o fraude de la ley; toda vez que, en aras
del derecho a 1la igualdad, deberd garantizarse
también, el debido proceso para aquellos que venian

percibiendo su pensidén de manera legitima y legal.

- De acuerdo con lo expuesto, a los congresistas cuyas
pensiones fueron causadas, reconocidas, liquidadas y
se venian pagando, de manera legitima y de buena fe,
antes del 31 de julio de 2010; NO les es aplicable
lo dispuesto en la Sentencia C-258 de 2013 - ni en
lo relativo a los factores que se tuvieron en cuenta
para su reconocimiento ni en el tope de los 25
SMIMV-, toda vez que i) tienen derechos adquiridos,
y 1i1) no son susceptibles del tramite administrativo
de que tratan los articulos 19 y 20 de la Ley 797 de

2003'%; en consecuencia, no se les podria reajustar

18 No procede para este caso, toda vez que, la revocatoria directa en
materia de pensiones debe ejercerse teniendo en consideracidédn con lo
expresado por la Corte Constitucional en la sentencia C-835 de 2003,
mediante la cual revisd la Ley 797 de 2003 y que declard inexequible
la expresidén “en cualquier tiempo”, que tenia la Administracidén para
realizar la revisidén de las pensiones otorgadas, ya fuera mediante
la presentacidén documentos falsos (articulo 19 de la ley 797 de
2003), o a través de la comisidén de delitos (articulo 20 ibidem);
determinando que dicha facultad se podia ejercer en un término igual
al del Recurso Extraordinario de Revisidén; que segun el articulo 251
del C.P.A.C.A., es, por regla general de un (1) afio contado a partir
de 1la ejecutoria de la sentencia objeto del recurso; vy, para los
casos previstos en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, el término
serd de méximo de cinco(5) afios contados desde la ejecutoria de la
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automaticamente el valor de la pensidén a partir del

01 de julio de 2013.

- De otra parte, para aquellas pensiones de
congresistas causadas, reconocidas y liquidadas - en
cualquier tiempo-, con base en el régimen pensional
del articulo 17 de la Ley 4 de 1992, con
anterioridad a la sentencia C-258 de 2013, pero e

fueron obtenidas con abuso o fraude de la ley, v,

para adquellas a dquienes, sin cumplir el régimen

especial, les fuera aplicado; SI son sujetos pasivos

de las o6rdenes de la sentencia y deberdn seguirse
los procedimientos determinados en 1los numerales

cuarto y quinto de su parte resolutiva'®.

En resumen, para la debida aplicacidén de los supuestos de
los numerales 3, 4 y 5 de la parte resolutiva de 1la

sentencia, se deberd entender que ésta TUnicamente se

providencia Jjudicial. Vencidos dichos términos, la Administracidn
pierde competencia para revisar las pensiones otorgadas, a menos que
haya mediado la comisién de un delito para su obtenciédn.

19 “Cuarto.- Las pensiones reconocidas al amparo del articulo 17 de
la Ley 4 de 1992, con abuso del derecho o con fraude a la ley, en
los términos del acdpite de conclusiones de esta sentencia, se
revisardn por los representantes legales de las instituciones de
seguridad social competentes, quienes podran revocarlas o
reliquidarlas, segun corresponda, a mds tardar el 31 de diciembre de
2013.

Quinto.- En 1los demds casos de pensiones reconocidas de manera
contraria a lo dispuesto en los numerales i, 1ii y 1iii del ordinal
tercero, quienes tienen a su cargo el reconocimiento y pago de las
pensiones decretadas al amparo del articulo 17 de la Ley 4 de 1992
deberdn en el marco de su competencia tomar las medidas encaminadas
para hacer efectivo el presente fallo, aplicando en lo pertinente,
los articulos 19 y 20 la Ley 797 de 2003, en los términos del
apartado de conclusiones de esta sentencia”.
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predica de: i) pensiones de congresistas, causadas
después de la entrada en vigencia del Acto Legislativo
001 de 2005%°, con base en el régimen del articulo 17 de
la Ley 4 de 1992; 41ii) el reajuste “automatico” de las
pensiones al tope de los 25 SMLMV, se predica de TODAS -
sin importar el régimen aplicable- que fueron causadas
después del 31 de 3julio de 2010, de manera legitima vy
legal; vy para hacerlo, resulta necesario adelantar las
actuaciones de que tratan los articulos 19 y 20 de la Ley
797 de 2003, dentro de los términos alli establecidos, de
lo contrario, la Administracidén se encuentra vedada por
caducidad de la competencia; iii) para aquellos casos en
que la Administracidén tenga alguna duda sobre 1la
legitimidad del derecho, respecto de pensiones otorgadas
con base en el régimen del articulo 17 de la ley 4 de
1992, pero con abuso o fraude de la ley, deberd adelantar
las actuaciones administrativas de que habla la
sentencia; y aquellas contenidas en la Ley 797 de 2003;
que le permiten garantizar el debido proceso de agquellos

pensionados que se encuentren en dicha situacién.

ii) ENTRADA EN VIGENCIA DEL ACTO LEGISLATIVO No. 01 DE
2005.

Como se advirtié, vya la Sala se pronuncidé?* sobre este

particular, y es del siguiente criterio:

20 Las disposiciones alli contenidas, entraron a regir a partir del
31 de julio de 2010
2l Ibidem
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“3.3.3. E1 tope de las mesadas pensionales de
conformidad con el Acto Legislativo No. 01 de 2005.

El Acto Legislativo No. 01 de 2005 fijé como regla
constitucional un tope de 25 salarios minimos legales
mensuales vigentes a todas las pensiones pagadas "“con
cargo a recursos de naturaleza publica”. Se destaca
que esta regla pensional de rango constitucional rige
para todas las pensiones que se causen “a partir del
31 de julio de 2010”7, de modo que no puede aplicarse
en principio a pensiones que se hayan causado antes
de esa fecha.

La Sentencia C-258 de 2013, al definir 1las reglas
constitucionales de las pensiones que se rigen por el
articulo 17 de 1la Ley 4 de 1992, decidido que
exclusivamente para ese régimen éstas debieron tener
siempre el tope mdximo legal y por ello ordend
reajustarlas de manera automdtica, “a partir del 1°
de julio de 2013”7, sin 1importar la fecha de su
causacion, es decir, para las pensiones de ese
régimen, que se hayan causado antes o después del 31
de julio de 2010.

De 1o anterior se desprende que el limite mdximo de
25 salarios minimos legales mensuales vigentes, en el
caso de las pensiones que se rigen por regimenes de
transicién distintos al de la Ley 4 de 1992, debe
aplicarse respetando la fecha de vigencia de la norma
constitucional, es decir, a las pensiones causadas a
partir del 31 de julio de 2010 y hacia el futuro,
debiendo en consecuencia respetarse el derecho
adquirido de quienes obtuvieron su pensién sin limite
de cuantia por haberse causado ante de esa fecha.”
(subraya y negrilla fuera de texto original)

Una vez aclarados los criterios antes expuestos, la Sala entra

a analizar el caso en concreto.

Como se ha advertido, si bien ya la Sala se habia pronunciado

respecto de la aplicacién de la sentencia C-258 de 2013, a las
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pensiones reconocidas en vigencia del articulo 17 de la Ley 4
de 1992, y con anterioridad a la entrada en vigencia del Acto
Legislativo 01 de 2005; y que en esa oportunidad??, analizdé el
caso de un exmagistrado de la Corte Suprema de Justicia que,
al igual que el actor de la presente tutela, venia devengando
su pensidén, legalmente reconocida desde antes de la expedicidn
del Acto Legislativo 01 de 2005, y que, a partir del mes de
julio de 2013, sin que mediara procedimiento administrativo
alguno, se redujo su pensidén al tope de los 25 SMLMV; en el
sub lite, la Sala acogiendo el criterio arriba expresado, haréa

un anélisis, desde esa perspectiva, del caso del actor.

En ese entendido, en el expediente se encuentra probado que,
al actor, ex congresista?), le fue reconocida su pensién,
conforme al régimen del articulo 17 de la Ley 4 de 1992,
mediante Resolucidén No. 000918 del 13 de septiembre de 1999;
por haber cumplido todos los requisitos de edad y tiempo de
cotizaciédn dentro del régimen de transicidn, pues contaba con
mas de 50 afios de edad para el 1° de abril de 1994, pudiéndose
pensionar a los 55 afios de edad; y haber acreditado 20 afios, 7

meses y 4 dias de tiempo de servicio cotizado.

Para el reconocimiento de su pensidén, se le aplicaron las
leyes 50 de 1986, 4 de 1992 y 100 de 1993, los Decretos 1359
de 1993, 753 de 1994 y 1393 del mismo afio.

22 Consejo de Estado. Seccién Primera. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Sentencia de 19 de marzo de 2015. Radicado: 2014-
04194-00. Actor: Mario Mantilla ©Nougues. C.P.: Guillermo Vargas
Ayala.

23 Se desempefi6 como Senador de la Republica del 20 de julio 1990 al

11 de diciembre del mismo afio, y, como Representante a la Céamara del
20 de julio de 1994 al 19 de julio de 1998.
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La pensidén le fue reconocida a partir del 20 de julio de 1998,
fecha desde la cual, venia recibiendo su mesada, pagada por el
Fondo de Previsidén Social del Congreso de la ReplUblica -
FONPRECON, entidad encargada del reconocimiento y pago de su
pensidn, hasta que dicha entidad, sin mediar tréamite
administrativo alguno, a través del oficio 20132000063251 de
11 de julio de 2013, le informdé al actor que, en cumplimiento
de la sentencia C-258 de 2013, la mesada pensional que venia
devengando se ajustaria automaticamente, a partir del 01 de

julio de 2013, a 25 SMLMV.

Asi las cosas, de conformidad con el criterio expresado
por la Sala, esto es, que la sentencia C-258 de 2013
unicamente se aplica ©para: i) las pensiones de
congresistas, causadas después de la entrada en vigencia
del Acto Legislativo 001 de 2005°%, con base en el régimen
del articulo 17 de la Ley 4 de 1992; 1ii) el reajuste
“automatico” de las pensiones al tope de los 25 SMIMV, se
predica de TODAS - sin importar el régimen aplicable- que
fueron causadas después del 31 de Jjulio de 2010, de
manera legitima vy legal; y para hacerlo, resulta
necesario adelantar las actuaciones de que tratan los
articulos 19 y 20 de la Ley 797 de 2003, dentro de los
términos alli establecidos, de lo contrario, la
Administracién se encuentra vedada por caducidad de 1la
competencia; iii) para aquellos casos en qgque la
Administracidén tenga alguna duda sobre la legitimidad del

derecho, respecto de pensiones otorgadas con base en el

24 Las disposiciones alli contenidas, entraron a regir a partir del
31 de julio de 2010
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régimen del articulo 17 de la ley 4 de 1992, pero con
abuso o fraude de 1la ley, deberd adelantar las
actuaciones administrativas de que habla la sentencia; vy
aquellas contenidas en 1la Ley 797 de 2003; que le
permiten garantizar el debido proceso de aquellos
pensionados que se encuentren en dicha situacidén; se
puede validamente concluir que el actor no se encuentra
dentro de ninguno de 1los supuestos de que trata 1la

sentencia.

Ello, toda vez que, no obstante su pensién le fue reconocida
con base en el régimen especial de los congresistas, ésta se
causd antes del 31 de julio de 2010; por tanto, FONPRECON no
podia variar las condiciones en que la venia pagando, pues el
actor ostenta derechos adquiridos, situacidn que se afirma con
la certeza de que, inclusive la entidad pagadora de la pensidén
tiene el pleno convencimiento de que el actor obtuvo su
pensidén de manera legitima y en cumplimiento de todos los

requisitos propios del régimen especial.

Lo anterior, permite concluir que en el presente caso existe
una clara violacidén de los derechos fundamentales del actor

por parte de FONPRECON.

Sobre el particular, la Sala, hace claridad en el sentido de
que, con este pronunciamiento NO se estd llamando a FONPRECON
a inaplicar o desconocer lo dispuesto en la Sentencia C-258 de
2013 frente a la situacidén del actor. Por el contrario, lo que
se estd diciendo, y se enfatiza en ello, es que, en razdén a la

circunstancia que rodea la causacidédn del derecho pensional del
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actor, no puede predicarse que la sentencia le sea aplicable a

Su caso.

Por ello, contrario al pronunciamiento de la Seccidén Quinta de
la Corporacién, en la que se ordend® a la UGPP “inaplicar” o
desconocer el contenido la sentencia de constitucionalidad
para el caso del doctor Jairo Maya Betancourt; la Sala es del
criterio que, el caso del actor no es necesario desconocerla
pues su situacidén NO se encuentra en ninguno de los supuestos
de hecho contenidos en la sentencia C-258 de 2013; por tanto,
FONPRECON no podia variar su situacién pensional a partir del
1 de julio de 2013 con base en ella, porque éste no es sujeto

pasivo de las disposiciones en ella contenidas.

En razén a todo lo expuesto, 1la Sala revocard el fallo
impugnado, para, en su lugar, amparar los derechos
fundamentales del actor, al debido proceso, a la defensa y a
la seguridad social del actor; por lo que se dejara sin efecto
el oficio proferido por  FONPRECON con  radicado N°
20132000063251 de 11 de Jjulio de 2013, mediante el cual 1la
entidad accionada le informé al actor que, en cumplimiento de
la sentencia C-258 de 2013, la mesada pensional que venia
devengando se ajustaria automaticamente, a partir del 01 de
julio de 2013, a 25 salarios minimos legales mensuales

vigentes; vy, en consecuencia se le ordenard a FONPRECON, que

25 Radicado 25000-23-36-00-2013-01863-01. Actor: Jairo Mavya

Betancourt. M.P.: Dra Lucy Jeannette Bermudez Bermudez. “En
consecuencia, y atendiendo al efecto inter partes del presente fallo
de tutela, se le ordenard a la UGPP: i) inaplicar al accionante 1la
sentencia C-258 del 7 de mayo de 2013 de la Corte Constitucional, en
el entendido que por todo lo serfialado en este fallo de tutela, la
citada sentencia de constitucionalidad 1le afectd sus derechos
adquiridos, absteniéndose de extender de manera automdtica y general
las consideraciones y decisiones contenidas en esa sentencia de
constitucionalidad.”
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en los términos expuestos en esta providencia se abstenga de
extender los efectos de la sentencia C-258 de 2013 a
situaciones no contempladas en ella, como es el caso del

actor.

Ademéds, como consecuencia de lo anterior, y, en razdén a gque no
resulta procedente reducir automédticamente la mesada pensional
del actor, se ordenard a FONPRECON reanudar el pago de la
mesada en el valor y la forma en la que se venia haciendo

antes del 1° de julio de 2013.

Respecto del reembolso de los dineros descontados, el actor
deberd hacer uso de los medios de defensa judicial que tiene a
su alcance, toda vez dque, la accién de tutela no tiene
caracter indemnizatorio; por lo que no se puede ordenar el
reintegro la diferencia entre la mesada que le correspondia vy

el tope de los 25 SMLMV.

En mérito de 1lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de 1lo
Contencioso Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia

en nombre de la Repiblica y por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCASE 1la providencia impugnada, esto es, la
sentencia de 1 de agosto de 2013, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, por las razones expuestas en
la parte motiva de esta providencia; vy, en su lugar, se
dispone, AMPARANSE los derechos al debido proceso, defensa y a
la seguridad social del sefior PABLO EDUARDO VICTORIA WILCHES,
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vulnerado por el FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO DE LA
REPUBLICA - FONPRECON.

SEGUNDO: En consecuencia, DEJASE SIN EFECTO el oficio proferido
por FONPRECON con radicado N° 20132000063251 de 11 de julio de
2013, mediante el cual le informdé al actor que, en cumplimiento
de la sentencia C-258 de 2013, la mesada pensional que venia
devengando se ajustaria automaticamente, a partir del 01 de
julio de 2013, a 25 salarios minimos legales mensuales
vigentes; y, en su lugar, ORDENASE a FONPRECON, que en los
términos expuestos en esta providencia, REANUDAR inmediatamente
el pago de la mesada pensional al sefior PABLO EDUARDO VICTORIA
WILCHES, en el valor y la forma en la que se venia haciendo

antes del 1° de julio de 2013.

TERCERO: Dentro de los diez (10) dias siguientes a la
ejecutoria de esta providencia, REMITASE el expediente a la

Honorable Corte Constitucional para su eventual revisidn.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida,

discutida y aprobada por la Sala en la sesidén de la fecha.

MARIA CIAUDIA ROJAS IASSO MARTA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidenta
GUILLERMD VARGAS AYATA MARCO ANTONIO VELILIA MORENO

Ausente con permiso
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