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Accion de tutela presentada por la Unidad
Administrativa  Especial de  Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de
la Proteccién Social ~-UGPP- contra el
Juzgado Veintiséis Administrativo de
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Magistrada ponente:
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Bogota, D.C., veinte (20) de abril de dos mil diecisiete (2017)

La Sala Primera de Revision de la Corte Constitucional, integrada por la
magistrada Maria Victoria Calle Correa y los magistrados Luis Guillermo
Guerrero Pérez y Alejandro Linares Cantillo, en ejercicio de sus competencias
constitucionales y legales, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el tramite de revision de los fallos proferidos en primera instancia por la
Seccion Segunda, Subseccion “A”, de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado el 14 de julio de 2016, y en segunda
instancia por la Seccién Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo de
la misma Corporacion el 24 de noviembre de 2016, dentro del proceso de
tutela iniciado por la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social —UGPP- contra el
Juzgado Veintiseis Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota
y la Subseccion “A” de la Seccidén Segunda del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, con vinculacion de la sefiora Consuelo Diavanera de Gomez.

El expediente de la referencia fue seleccionado para revision por la Sala de
Seleccion de Tutelas Numero Dos, mediante auto proferido el 14 de febrero de
2017.

I. ANTECEDENTES

1. Demanda y solicitud

Salvador Ramirez LoOpez en calidad de subdirector juridico pensional y
apoderado judicial de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional



y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (en adelante UGPP)?!,
interpuso accion de tutela contra el Juzgado Veintiséis Administrativo de
Oralidad del Circuito Judicial de Bogota y la Seccion Segunda, Subseccion
“A”, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, solicitando el amparo de
los derechos fundamentales de la entidad que representa al debido proceso, a
la igualdad de trato en la aplicacion de la ley y al acceso efectivo a la
administracion de justicia, en conexidad con el principio de sostenibilidad
financiera del sistema pensional, debido a que considera que dichos despachos
judiciales al emitir las sentencias del 9 de julio de 2015 y del 17 de marzo de
2016, de primera y segunda instancia, respectivamente, dentro del proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho adelantado por Consuelo Diavanera de
Gomez contra la UGPP, incurrieron en un defecto sustantivo y desconocieron
el precedente constitucional vinculante y preferente en lo que tiene que ver
con la normativa que debe ser aplicada para la liquidacién de una pensién de
vejez en el marco del régimen de transicion definido en el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993.

Lo anterior, debido a que dispusieron que el ingreso base de liquidacion (IBL)
para el reconocimiento y pago de la pension de vejez de la sefiora Consuelo
Diavanera de Gémez fuera liquidado sobre el 75% del salario promedio por
ella devengado durante el ultimo afio de servicio, incluyendo la totalidad de
las prestaciones sociales percibidas en ese ultimo periodo, correspondientes a
la bonificacion por servicios prestados, auxilio de alimentacion, prima de
navidad, prima de servicios, prima de vacaciones y subsidio de transporte,
cuando lo legal para el caso era que dicha liquidacion se hiciera con el
promedio de lo devengado en el tiempo que le faltara para adquirir el derecho
conforme a lo establecido en el articulo 21 y el inciso 3° del articulo 36 de la
Ley 100 de 1993, norma aplicable a su derecho prestacional, y que los factores
de liquidacion a tener en cuenta fueran los de caracter remuneratorio y sobre
los cuales hubiera realizado sus cotizaciones respectivas conforme a lo reglado
en el Decreto 1158 de 1994, dando aplicacion a las sentencias C-168 de 1995,
C-258 de 2013, T-078 de 2014 y SU-230 de 2015 de la Corte Constitucional.

El apoderado judicial solicitdo que se deje sin efectos las sentencias del 9 de
julio de 2015 emanada del Juzgado Veintiséis Administrativo de Oralidad del
Circuito Judicial de Bogota y del 17 de marzo de 2016 expedida por la
Seccion  Segunda, Subseccion “A”, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y, en consecuencia, se ordene proferir una nueva decisién en la
que se acoja el precedente constitucional consignado en la sentencia C-258 de
2013, confirmado a traves de la sentencia T-078 de 2014 y el auto 326 de
2014, y la sentencia SU-230 de 2015, que constituyeron un viraje en relacion
con la jurisprudencia en vigor que rigié el escenario jurisdiccional para la
liquidacion pensional del régimen de transicion definido en el articulo 36 de la

1 Copia del poder para actuar, del acta de posesion y de otros documentos que acreditan la calidad con la que
actla obran a folios 59 al 68.



Ley 100 de 19932, En este orden de ideas, peticiond que se ordene el pago de
la pensién de vejez “tal como fue reconocida en las Resoluciones nimeros
9053 del 25 de febrero de 2009 y 44147 del 16 de marzo de 2011, esto es,
conforme al articulo 21 de la Ley 100 de 1993 y articulos 9 y 10 de la Ley 797
de 2003 que modificaron los articulos 33y 34 de la Ley 100 de 1993 y con los
factores salariales del Decreto 1158 de 19943,

Asi mismo, solicitd como medida provisional para la proteccion de los
derechos invocados, la suspension temporal de las providencias objeto de
tutela hasta tanto se adopte una decision de fondo.

El apoderado judicial de la entidad accionante fundament6é su solicitud de
tutela en los siguientes hechos:

1.1. Narro que la sefiora Consuelo nacio el 2 de marzo de 1951; que presto sus
servicios como empleada publica en la Universidad Pedagdgica Nacional
desde el 18 de marzo de 1983; que el Gltimo cargo desempefiado fue el de
Secretaria Ejecutiva 5040, Grado 15, en el Instituto Pedagogico Nacional
adscrito a la Universidad Pedagdgica Nacional; que fue retirada del servicio de
manera definitiva mediante la Resolucion No. 1229 del 6 de octubre de 2008,
a partir del 1 de enero de 2009; que laboré un total de 8639 dias, 1234
semanas y adquirio su estatus de pensionada el 2 de marzo de 2006; que la
extinta Caja Nacional de Prevision Social -CAJANAL EICE- a través de la
Resolucion No. 56476 del 4 de diciembre de 2007 le reconocio una pensién de
vejez en cuantia de $670.634,36, efectiva a partir del 1 de abril de 2007,
condicionada a acreditar el retiro definitivo del servicio para su disfrute.

1.2. Explico que en aplicacion del regimen de transicion consignado en el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, CAJANAL tuvo en cuenta como factores
salariales la asignacion béasica mensual y la bonificacion por servicios
prestados (conforme al Decreto 1158 de 1994) y calcul6 el IBL con base en el
promedio de los ultimos diez afios. Preciso que la sefiora Consuelo adquirié su
estatus de pensionada en vigencia del Sistema General de Pensiones que entrd
en vigor el 1 de abril de 1994, en ese sentido su derecho pensional se
encuentra regulado por el articulo 1° de la Ley 33 de 1985, modificada por la
Ley 62 de 1985 en cuanto a aportes y factores salariales taxativos, en
concordancia con el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, que para efectos
pensionales fue modificada por la Ley 797 de 2003.

1.3. Sefialo que a través de la Resolucion No. 9053 del 25 de febrero de 2009
CAJANAL neg6 la reliquidacion de la pension de vejez solicitada por
Consuelo Diavanera de Gomez. Posteriormente, mediante la Resolucion No.
PAP 44147 del 16 de marzo de 2011, CAJANAL reliquidé la pension de vejez
de la sefiora Consuelo elevando la cuantia a $711.921, efectiva a partir del 1

2 La demanda de tutela y sus anexos obran a folios 1 a 68 del cuaderno principal. En adelante, los folios a que
se haga referencia corresponderan al cuaderno principal a menos que se sefiale otra cosa.
3 Folio 30 (reverso).



de enero de 2009 (fecha del retiro definitivo del servicio). Frente a la anterior
decision la administrada interpuso recurso de reposicion, el cual fue resuelto
en forma negativa por CAJANAL a través de la Resolucion No. PAP 51461
del 29 de abril de 2011.

1.4. Indicé que la sefiora Consuelo nuevamente solicito la reliquidacion de su
pension de vejez el 4 de octubre de 2012, teniendo en cuenta los factores
salariales del Decreto 1045 de 1978, peticion que fue negada por la UGPP por
medio de la Resolucion No. RDP 008445 del 22 de febrero de 2013, por
cuanto la fecha en que adquiri6 el estatus fue el 2 de marzo de 2006, esto es,
en vigencia de la Ley 100 de 1993, razén por la cual los factores salariales de
su mesada pensional serian los determinados en el Decreto 1158 de 1994.
Contra la anterior resolucion se interpuso recurso de reposicion, el cual fue
resuelto por la UGPP a través de la Resolucion No. RDP 019449 del 29 de
abril de 2013, confirmando en su totalidad la resolucion impugnada.

1.5. Sostuvo que inconforme la pensionada con las anteriores decisiones,
inicid una accién de nulidad y restablecimiento del derecho que le
correspondio6 por reparto al Juzgado Veintiséis Administrativo de Oralidad de
Bogot4, bajo el radicado No. 11001333502620130043700, quien accedio a las
pretensiones invocadas mediante la sentencia del 9 de julio de 2015 en los
siguientes términos:

“[...]

SEGUNDO.- DECLARESE la nulidad de las Resoluciones No.
008445 del 22 de febrero de 2013 y 19449 del 29 de abril de 2013,
por medio de las cuales la UGPP neg6 la reliquidacion de la
pension de la demandante.

TERCERO.- DECLARESE probada la excepcion de prescripcion
trienal de las sumas anteriores al 4 de octubre de 2009.

CUARTO.- Como consecuencia de la anterior declaracion, y a
titulo de restablecimiento del derecho, SE CONDENA a la UGPP a
que reliquide la pension de jubilacion de la sefiora Consuelo
Diavanera de Gomez [...], en cuantia equivalente al setenta y cinco
por ciento (75%) del salario promedio mensual del dltimo afio de
servicio, esto es, del 1 de enero al 30 de diciembre de 2008,
teniendo en cuenta como factores salariales, la asignacion basica,
bonificacion por servicios prestados, el auxilio de alimentacion, la
prima de navidad, la prima de servicios, la prima de vacaciones y el
subsidio de transporte. En el entendido, que aquellos factores que se
causen anualmente, deberan liquidarse con el 75% de sus doceavas
partes.



QUINTO.- La reliquidacion aqui reconocida, se debera realizar a
partir del 1 de enero de 2009, pero con efectos fiscales a partir del 7
de octubre de 2009, por prescripcion trienal”* (mayusculas
originales).

1.6. La anterior decisién fue apelada y resuelta por la Seccion Segunda,
Subseccion “A”, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca mediante la
sentencia de 17 de marzo de 2016, en los siguientes términos:

“...]

PRIMERO.- CONFIRMASE la sentencia de primera instancia
proferida por el Juzgado Veintiséis (26) Administrativo Oral del
Circuito Judicial de Bogota D.C. el 9 de julio de 2015, que accedio
a las pretensiones de la demanda interpuesta por la sefiora
CONSUELO DIAVANERA DE GOMEZ en contra de la [UGPP]”®
(mayusculas originales).

1.7. Aclaré que la obligacion impuesta a CAJANAL EICE en liquidacion fue
trasladada a la UGPP, quien en la actualidad esta a cargo de reportar mes a
mes al FOPEP el pago de la mesada pensional de la sefiora Consuelo
Diavanera de Gomez, activa en la nébmina de pensionados con la Resolucién
No. 44147 del 16 de marzo de 2011, e incluida desde el 1 de mayo de 2011, y
quien actualmente percibe una mesada pensional por la suma de $967.072,75.

1.8. En relacién con el desconocimiento del precedente constitucional y
vinculante y el defecto sustantivo en que incurrieron las sentencias fechadas el
9 de julio de 2015 y el 17 de marzo de 2016 proferidas por las autoridades
accionadas, sefialo:

[...]. Las Corporaciones Judiciales desconocieron el precedente
reafirmado en la sentencia SU-230 de 2015, porque ordenaron la
liquidacidn de la pension de la sefiora Consuelo Diavanera Gomez,
gobernada por el régimen de transicion, [con base al] 75% del
promedio de lo devengado en el Gltimo afio de servicio oficial, con
inclusion de todos los factores —enunciativos (salariales y
prestacionales), y no como lo dispone la Corte Constitucional para
dicho régimen a traves de la aludida sentencia SU-230 de 2015, esto
es, conforme al promedio de los 10 dltimos afios de servicio,
liquidados al 75% (tasa de reemplazo), y con inclusion de los
factores taxativos con incidencia pensional sobre los cuales se
realizaron aportes de cara al Decreto 1158 de 1994; pues en la
sentencia SU-230 de 2015, la Corte confirmo que el ingreso base de
liquidacion no hace parte del régimen de transicion, pues para la
liquidacién de la pension gobernada por ese régimen solo debe

4 Folio 3.
5 Folio 3 (reverso). La providencia obra a folios 48 al 53.



tomarse la tasa de reemplazo del régimen anterior (75%), pero no el
ingreso base de liquidacion, amén que este Gltimo se adopta de lo
sefialado en el inciso 3° del articulo 36 o del articulo 21 de la Ley
100 de 1993 [...]".

[...]

extraer el ingreso base de liquidacion de la norma anterior
(derogada) para la liquidacién de las pensiones gobernadas por el
régimen de transicion, es tanto como aplicar la REVIVISCENCIA
de la ley derogada (sin que otra ley la haya revivido sino basada la
reviviscencia en una interpretacion caprichosa de la misma ley
posterior); pues el articulo 36 en concordancia con el articulo 21 de
la Ley 100 de 1993, para efectos de IBL reemplaz6 el periodo base
de liguidacién consignado por el derogado articulo 1° de la Ley 33
de 1985 [...].

[...]

Luego, la reviviscencia del periodo base de liquidacién consignado
en el articulo 1° de la Ley 33 de 1985, hace suponer, que las
autoridades accionadas basaron sus decisiones en NORMAS
INEXISTENTES, porque negaron el efecto Gtil que consagra el
inciso 3° del articulo 36 y el contenido general del articulo 21 de la
Ley 100 de 1993, relacionado con el ingreso base de liquidacion
pensional.

Asi mismo, vemos que las Corporaciones Judiciales accionadas, le
han otorgado a los articulo 21 y 36 de la Ley 100 de 1993, una
interpretacion que en principio resulta formalmente posible a partir
de las varias opciones que ofrece, pero que en realidad contraviene
postulados de rango constitucional conduciendo a resultados
desproporcionados, especificamente porque viola los criterios de
Sostenibilidad Financiera del Sistema Pensional permitiendo la
inyeccidn de mas subsidios pensionales por parte del Estado para el
pago de las pensiones gobernadas por el régimen de transicion.

[...]

[Los despachos accionados] desconocieron las normas y la
jurisprudencia acerca de la aplicacion del régimen de transicion,
pues pasan por alto que a la causante le es aplicable, para efectos
del IBL el articulo 21 de la referida Ley 100 de 1993 y con la
inclusion de los factores establecidos en el Decreto 1158 de 1994, a
raiz de la fecha en que adquirio su estatus de pensionada. Por ende,
al ser evidente el desconocimiento de dichas normas en el presente



caso se configura un defecto sustantivo [...]”° (mayUsculas
originales).

1.9. Con fundamento en lo anterior, el apoderado judicial de la UGPP
concluyo que a la sefiora Consuelo Diavanera de Gémez se le debi6 aplicar el
régimen de transicion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993y, en este sentido,
la norma que debia regir su pension era la Ley 33 de 1985 pero solo en lo que
tiene que ver con la edad, el tiempo de servicio y el monto, pero para efectos
del ingreso base de liquidacion se debia aplicar el inciso 3° del articulo 36 de
la Ley 100 de 1993, pues el IBL no es objeto de aplicacién del régimen
especial anterior. Ademas, en relacion con los factores salariales estos debian
ser los contenidos en el Decreto 1158 de 1994, por cuanto la causante
adquirié su estatus de pensionada el 2 de marzo de 2006. En este orden de
ideas, sostuvo que “las decisiones contenidas en los fallos contencioso
administrativos que se atacan por via constitucional desconocen las normas y
dan una interpretacion errada entorno a la forma de aplicar el IBL a este tipo
de casos, incurriéndose asi en el defecto sustantivo que se argumenta como
violatorio de los derechos de la Unidad™”.

1.10. Pruebas aportadas con la demanda de tutela:

- Copia de la Resolucion No. 56476 del 4 de diciembre de 2007, de
la Caja Nacional de Prevision Social EICE, por la cual se reconoce
y ordena el pago a favor de la sefiora Consuelo Diavanera de
Gbomez de una pension mensual vitalicia por vejez, en cuantia de
$670.634,36 efectiva a partir del 1 de abril de 2007, bajo la
condicion de demostrar retiro definitivo del servicio®.

- Copia de la Resolucion No. 1229 del 6 de octubre de 2008, de la
Universidad Pedagogica Nacional, por la cual se acepta a partir
del 1 de enero de 2009 la renuncia presentada por Consuelo
Diavanera de Gomez “al cargo de Secretario Ejecutivo Codigo
5040 Grado 15 de la Planta Global de Personal Administrativo de
la Universidad Pedagdgica Nacional™.

- Copia de la Resolucion No. 09053 del 25 de febrero de 2009, de la
Caja Nacional de Prevision Social EICE, por la cual se niega la
reliquidacion de la pension de vejez solicitada por la sefiora
Consuelo Diavanera de Gémez™°.

- Copia de la Resolucion No. PAP 044147 del 16 de marzo de 2011,
de la Caja Nacional de Prevision Social Cajanal EICE —en
liquidacion—, por la cual se reliquida el pago de una pension de

6 Folios 5 al 10.
" Folio 12.

8 Folios 32 al 34.
9 Folio 53.

10 Folios 36 y 37.



vejez a favor de la sefiora Consuelo Diavanera de Gomez en
cuantia de $711.921, efectiva a partir del 1 de enero de 2009

- Copia de la Resolucion No. PAP 051461 del 29 de abril de 2011,
de la Caja Nacional de Prevision Social Cajanal EICE -en
liquidacion—, por la cual se resuelve un recurso de reposicion
interpuesto contra la Resolucion No. PAP 044147 del 16 de marzo
de 2011, en el sentido de confirmar en todas sus partes dicho acto
administrativo®2,

- Copia de la Resolucion No. RDP 008445 del 22 de febrero de
2013, de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional
y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social ~-UGPP-,
por la cual se niega la reliquidacion de la pension de vejez
solicitada por la sefiora Consuelo Diavanera de Gémez?*3.

- Copia de la Resolucién No. RDP 019449 del 29 de abril de 2013,
de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social-UGPP—, por
la cual se resuelve un recurso de apelacion interpuesto contra la
Resolucion No. RDP 008445 del 22 de febrero de 2013, en el
sentido de confirmar en todas sus partes dicho acto
administrativo®*,

- Copia de la sentencia del 17 de marzo de 2016 del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccién
“A”° mediante la cual se confirma la sentencia de primera
instancia proferida por el Juzgado Veintiséis Administrativo Oral
del Circuito Judicial de Bogota del 9 de julio de 2015, que accedio
a las pretensiones de la demanda interpuesta por la sefiora
Consuelo Diavanera de Gomez contra la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales'®.

- Copia del certificado de informacion pensional de la sefiora
Consuelo Diavanera de GoOmez expedido por el Fondo de
Pensiones Publicas del Nivel Nacional -FOPEP-, el 25 de mayo
de 2016%7.

1 Folios 38 y 39.

2 Folios 40 y 41.

13 Folios 42 al 44.

4 Folios 45 al 47.

15 Expediente radicado 2013-00437-01.

16 Folios 48 al 53. La sentencia tiene un salvamento de voto del magistrado Néstor Javier Calvo Chaves
(folios 53, reverso, al 55).

17 Folios 56 y 57.
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- Copia del formulario de actualizacion de datos de la sefiora
Consuelo Diavanera de Gomez, radicado ante la UGPP28,

El 13 de junio de 2016, la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado admitio la accién de tutela interpuesta
por la UGPP, nego la medida provisional solicitada al encontrar que no se
presentaba ningun supuesto de necesidad o urgencia que la justificara, vinculo
a la sefiora Consuelo Diavanera de Gomez como tercera interesada en las
resultas del proceso, corrid traslado de la tutela a esta y a las autoridades
judiciales accionadas y le reconocio personeria al abogado Salvador Ramirez
L6pez?®.

2. Respuesta de los despachos accionados y de la tercera interesada

El 22 de junio de 2016, la doctora Fanny Contreras Espinosa, en su calidad de
Juez Veintiséis Administrativa de Bogota, previa aclaracion de que funge
como juez del despacho desde el 31 de mayo del afio mencionado, se opuso a
las pretensiones de la demanda presentada por la UGPP explicando que la
decision censurada fue debidamente sustentada, atendié a la normativa vigente
y aplicd el precedente fijado en la sentencia de unificacion proferida por la
Seccion Segunda del Consejo de Estado del 4 de agosto de 20102, que ha sido
reiterado por dicha Corporacién?t. En ese orden de ideas, solicitd denegar el
amparo debido a que no se demostraron los vicios esgrimidos para sustentar la
procedibilidad del mecanismo constitucional contra la sentencia dictada por el
Juzgado el 9 de julio de 2015, ni tampoco la violacion de los derechos
fundamentales de la entidad accionada®.

La Subseccion “A” de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y la tercera interesada, guardaron silencio.

3. Decision del juez de tutela de primera instancia

La Seccion Segunda, Subseccion “A”, de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado mediante sentencia del 14 de julio de
201623, negd la tutela solicitada por la UGPP al considerar que las
providencias del 17 de marzo de 2016 y del 9 de julio de 2016 proferidas,
respectivamente, por el Juzgado Veintiséis Administrativo Oral del Circuito
Judicial de Bogotd y la Secciéon Segunda, Subseccion “A”, del Tribunal

18 Folio 58.

1% Folios 71y 72.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, consejero ponente Victor
Hernando Alvarado Ardila, sentencia del 4 de agosto de 2010. Radicado 25000-23-25-000-2006-07509-
01(0112-09).

21 Sefiald las sentencias del 10 de diciembre de 2015, consejero ponente Carmelo Perdomo Cueter, radicado
1001-03-15-000-2015-03140-00; del 25 de febrero de 2016, consejero ponente Gerardo Arenas Monsalve,
radicado 25000-23-42-000-2013-01541-01; y del 15 de marzo de 2016, consejero ponente Carmelo Perdomo
Cueter, radicado 11001-33-15-000-2016-00034-00.

22 |_a respuesta obra a folios 83 al 85.

23 Consejero Ponente Luis Rafael Vergara Quintero. Radicacion 11001-03-15-000-2016-01671-00 (folios 100
al 106).
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Administrativo de Cundinamarca, no incurrieron en desconocimiento del
precedente jurisprudencial debido a que si bien la sentencia SU-230 de 2015
fijo un precedente interpretativo sobre el alcance de los incisos 2° y 3° del
articulo 36 de la Ley 100 de 19932, tal criterio de interpretacion no es el
acogido por el 6rgano de cierre de lo contencioso administrativo, en donde la
interpretacion mayoritaria ha sido la de sefialar que “a los beneficiarios de la
transicion de la Ley 100 de 1993, por el principio de inescindibilidad de la
ley, se les debe aplicar el régimen anterior en su integridad™?. Al respecto
preciso:

“Aunque la interpretacion efectuada en la sentencia C-258 de 2013
fue acogida por la Sala Plena de revision de tutelas de la Corte
Constitucional frente a los demas regimenes pensionales en la
sentencia SU-230 de 2015, cambiando el precedente reiterado por
las distintas Salas de Revision en cuanto a la aplicacion del
principio de integralidad del régimen especial, lo cierto es que es
este un criterio autonomo de dicha Corporacion que difiere del
adoptado por el Consejo de Estado.

La misma Corte Constitucional precisé en la sentencia C-258 de
2013, que en manera alguna era posible su aplicacion en forma
general a otros regimenes pensionales distintos al previsto en el
articulo 17 de la Ley 42 de 19922, dada las particularidades de este
régimen, y por tanto el estudio realizado en la sentencia de
constitucionalidad obedece a un asunto excepcional dentro del
régimen pensional establecido en la Ley 42 de 1992.

24 Al respecto explico: “[En la sentencia SU-230 de 2015 la Corte Constitucional] modificé la jurisprudencia
en vigor de las diferentes Salas de Revision, respecto de la interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 en los regimenes especiales, donde se venia sefialando como criterio, que existia vulneracion de
derechos pensionales cuando: (i) no se aplica en su integridad el régimen especial en el que se encuentra
amparado el beneficiario del régimen de transicion, y (ii) se desconoce que el monto y la base de la
liquidacién de la pensién forman una unidad inescindible, y que por tanto, debe aplicarse la totalidad de lo
establecido en el régimen especial y no lo consagrado en el inciso 3° de la Ley 100 de 1993. || Dijo la Corte en
[esa] oportunidad, que el anterior criterio de interpretacion fue modificado con la sentencia C-258 de 2013,
gue establecié una interpretacion sobre la aplicacion del ingreso base de liquidacion a los regimenes
especiales sujetos a la transicion del articulo 36 [de] la Ley 100 de 1993, sefialando que el modo de promediar
la base de liquidacion no puede ser la estipulada en la legislacion anterior, en razén a que el régimen de
transicion establecido en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, solo comprende los conceptos de edad, monto
y semanas cotizadas y excluye el promedio de liquidacidn, por lo que el Ingreso Base de Liquidacion debe ser
el contemplado en el régimen general para todos los efectos, establecido en el inciso tercero del articulo 36 de
la Ley 100 de 1993, es decir, el promedio de los salarios devengados que sirvieron de base para los aportes
durante los Gltimos 10 afios, criterio que por demas, es el manejado por la Corte Suprema de Justicia. ||
Concluy6 que aunque la interpretacion de las reglas del IBL establecidas en la sentencia C-258 de 2013, se
enmarcaban en el analisis del régimen especial consagrado en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, ello no
excluia la interpretacion en abstracto que se realizo sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 en el sentido de
establecer que el IBL no es un aspecto de la transicién y, por tanto, son las reglas contenidas en este las que
deben observarse para determinar el monto pensional con independencia del régimen especial al que
pertenezca” (folios 104 y 105).

25 Folio 106.

% Mediante la cual se sefialan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno Nacional para
la fijacion del régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y de la Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones sociales de los Trabajadores Oficiales y
se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido en el articulo 150, numeral 19, literales €) y
f) de la Constitucion Politica.
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Siendo por tanto el Consejo de Estado maximo 6rgano y tribunal de
cierre de lo contencioso administrativo, el criterio adoptado por esta
corporacion en la sentencia de unificacion del 4 de agosto de
20107, es el que se debe acoger para efecto de determinar el IBL
sobre el cual se debe efectuar la reliquidacion de las mesadas
pensionales, tal como lo realizd el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca y el Juzgado 26 Oral del Circuito Judicial de Bogota
en el caso sub examine™?® (cursivas originales).

4. Impugnacion

El subdirector juridico pensional y apoderado judicial de la UGPP?°, impugné
la sentencia de tutela de primera instancia reiterando, en parte, los argumentos
expuestos en el escrito de tutela y predicando la prevalencia y obligatoriedad
del precedente constitucional sobre el de las demas jurisdicciones. Asi mismo,
insistio en que las autoridades judiciales accionadas incurrieron en un defecto
sustantivo por indebida aplicacion de la Ley 33 de 1985, dado que a su juicio
la normativa aplicable al caso concreto era la Ley 100 de 1993,

5. Decision del juez de tutela de segunda instancia

La Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado mediante sentencia del 24 de noviembre de 20163, confirmé el fallo
impugnado al considerar que “la sentencia de tutela del 14 de julio de 2016,
dictada por la Subseccion A de la Seccidn Segunda del Consejo de Estado, se
ajustd a derecho al denegar el amparo, toda vez que la autoridad judicial
demandada respeto el precedente jurisprudencial de la Seccion Segunda de
[la] Corporacion, aplicable al momento de la radicacion de la demanda, en el
que claramente se indico que para las personas que pertenecen al régimen de
transicion de la Ley 100 de 1993, debe aplicarse lo contenido en la Ley 33 de
1989, normativa que dispone que el IBL debia ser la sumatoria de todos los
factores salariales devengados por el trabajador durante el ultimo afio de
servicios™®,

27 Sefald que en esa oportunidad la Corporacion dejé sentado que, en materia de régimen prestacional de los
empleados y trabajadores oficiales, la liquidacion de pension de jubilacion de aquellos pensionados
beneficiarios del régimen de transicién de la Ley 100 de 1993, contenido en las leyes 33 y 65 de 1985, debe
ser aplicado de forma integra, en razon del principio de inescindibilidad de la ley, por lo que para determinar
el Ingreso Base de Liquidacion deben tenerse en cuenta todos los factores salariales que devengaron durante
el tltimo afio de servicio. El precedente en mencion, que recogid las distintas posturas del Consejo de Estado,
es el que gobierna actualmente el criterio de la Corporacion y, por lo mismo, se constituye en un referente
obligatorio para dicha jurisdiccion

28 Folio 105.

29 Doctor Salvador Ramirez Ldpez. Copia de los documentos que lo legitiman para actuar obran a folios 139
al 149.

%0 Folios 118 al 138.

31 Consejero Ponente Hugo Fernando Bastidas Barcenas (A.V. consejero Jorge Octavio Ramirez Ramirez).
Radicacion 11001-03-15-000-2016-01671-00 (folios 160 al 169).

32 Folio 169. Previa a la conclusion transcrita, en el item dedicado al analisis del principio de confianza
legitima, sostuvo: “[...] la Sala encuentra que la variacion jurisprudencial que introdujo la SU-230 de 2015
representa una alteracion significativa de las relaciones juridicas que se suscitan entre las personas con
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II. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

Esta Sala de Revision es competente para revisar los fallos de tutela proferidos
dentro de los tramites de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en el
inciso 3° del articulo 86 y en el numeral 9° del articulo 241 de la Constitucion
Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591 de
1991.

2. Legitimacion en la causa

2.1. Previo al planteamiento del problema juridico a resolver, se hace
necesario esclarecer si en esta oportunidad se satisface la legitimacion por
activa y por pasiva de la accion de tutela.

2.2. Legitimacion en la causa por activa. La UGPP esté legitimada en la causa
por activa para interponer la presente accion de tutela contra las autoridades
judiciales que resolvieron en su contra la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho interpuesta por Consuelo Diavanera de Gomez.
Lo anterior, porque las personas juridicas pueden ejercer el recurso de amparo
debido a que son titulares de derechos fundamentales por dos vias,
directamente, como titulares de aquellas prerrogativas que por su naturaleza
son predicables de estos sujetos de derecho, e indirectamente, cuando la
vulneracion puede afectar las prerrogativas fundamentales de las personas

derecho a pensién bajo el régimen de transicion y los respectivos fondos de pensiones. || Para ilustrar lo
anterior, conviene anotar que muchos pensionados obtuvieron el reconocimiento de esa prestacién con
fundamento en el régimen de transicién. Sin embargo, el ingreso base de liquidacién les fue calculado de
acuerdo con las previsiones de la Ley 100 de 1993 (bien sea articulo 21 o inciso 3° del articulo 36), lo que
justifico que, de conformidad con la jurisprudencia que predicaba la propia Corte Constitucional antes de la
SU-230 de 2015, iniciaran las respectivas acciones administrativas y judiciales, pues legitimamente estimaban
que se les desconocia un derecho sustancial: calculo del IBL con el régimen anterior, que habia sido
reconocido jurisprudencialmente tanto por la Corte Constitucional como por el Consejo de Estado. || De este
modo a juicio de la Sala, el pronunciamiento de la Corte Constitucional produjo la extincién de un derecho
sustancial de caracter pensional (o al menos la eliminacion de una expectativa legitima) de las personas
beneficiarias del régimen de transicion, que creian, con fundamento en la jurisprudencia, que el ingreso base
de liquidacion de sus pensiones debia ser calculado en la forma prevista en el régimen anterior. || Justamente
por anterior, esto es, por tratarse de un cambio de jurisprudencia respecto de derechos pensionales, la Sala
concluye que resultaria desproporcionada la aplicacion inmediata del precedente judicial establecido en la
sentencia SU-230 de 2015. Como se ilustrd, muchas personas tenian la expectativa legitima de que les asistia
el derecho a que el ingreso base de liquidacion se calculara con el régimen anterior, pues venia siendo
reconocido jurisprudencialmente, y, por ende, acudieron a la jurisprudencia a reclamarlo. La desproporcion se
manifiesta en que se estarian alterando relaciones juridicas de contenido pensional, en detrimento del
trabajador, sin que las razones que motivaron el cambio jurisprudencial se fundamenten en principios
constitucionales de mayor valor. || La Sala estima que, en aras de salvaguardar esas expectativas legitimas,
resulta mas razonable aplicar el precedente de la sentencia SU-230 de 2015, solo en aquellos casos en que la
controversia judicial se formule (presentacion de la demanda) con posterioridad a la existencia del precedente
(29 de abril de 2015), pues Gnicamente a partir de ese momento podria exigirsele al administrado que conozca
la nueva postura jurisprudencial. Si después del 29 de abril de 2015, el interesado opta por reclamar
judicialmente ese derecho —IBL con régimen anterior—, es admisible suponer que lo hace a sabiendas del
nuevo precedente” (folios 166, reverso, y 167).
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naturales que las integran®. En este sentido, la Corporacion ha considerado
que “una persona juridica tiene derecho a la igualdad, a la inviolabilidad de
domicilio, [a la] peticion, [al] debido proceso, [a la] libertad de asociacion,
[al] acceso a la administracion de justiciay /.../ al buen nombre, sin que esta
enunciacion pretenda ser exhaustiva™®*.

La solicitud de proteccion fue presentada por el subdirector juridico pensional
y apoderado judicial de la entidad, quien allega el respectivo poder de
conformidad con el articulo 10 del Decreto 2591 de 1991%,

2.3. Legitimacion en la causa por pasiva. De conformidad con los articulos 86
de la Constitucion y 5° del Decreto 2591 de 1991%, el Juzgado Veintiséis
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota y la Subseccion
“A” de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, son
demandables a traves de la accion de tutela, puesto que son las autoridades
judiciales que presuntamente afectaron los derechos de la UGPP. En efecto,
los despachos accionados pertenecen la jurisdiccion contencioso
administrativa de la Rama Judicial®” y en ejercicio de sus funciones adoptaron
las providencias cuestionadas en el presente recurso de amparo.

2.4. De otro lado, la sefiora Consuelo Diavanera de Gomez fue vinculada al
tramite de tutela con interés legitimo en la causa, comoquiera que fue la parte
demandante dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho,
cuyas decisiones fueron cuestionadas a través de la accion de tutela de la
referencia.

3. Planteamiento del problema juridico

De acuerdo con los antecedentes expuestos en el caso descrito, corresponde a
la Sala resolver el siguiente problema juridico: ¢vulneran las autoridades
judiciales accionadas los derechos fundamentales al debido proceso, a la
igualdad de trato en la aplicacion de la ley y al acceso efectivo a la
administracion de justicia de la UGPP, con ocasién de las decisiones
adoptadas dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
adelantado por la sefiora Consuelo Diavanera de Gémez contra la mencionada
entidad, al liquidar su pension de vejez en cuantia equivalente al 75% del

33 En este sentido, puede consultarse la sentencia T-441 de 1992 (M.P. Alejandro Martinez Caballero) en la
que se establecieron los fundamentos de esta linea jurisprudencial, la cual fue sintetizada recientemente en la
sentencia T-317 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

34 Sentencia T-317 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

% Esta Corporacion ha sefialado que el apoderamiento judicial en materia de la accion de tutela, tiene su
fundamento en los articulos 86 de la Carta Politica y 10 del Decreto 2591 de 1991, que contemplan la
posibilidad de procura de los derechos, de tal forma que toda persona podrd adelantar el amparo “por si
misma o a través de representante” (sentencia T-194 de 2012, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo).

3 El articulo 5° del Decreto 2591 de 1991 dispone: “Procedencia de la accion de tutela. La accidén de tutela
procede contra toda accion 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 [...]” (subrayado fuera del texto original).

37 El articulo 11 de la Ley 270 de 1996, modificado por el articulo 4 de la Ley 1285 de 2009, establece: “La
Rama Judicial del Poder Publico esta constituida por: I. Los érganos que integran las distintas jurisdicciones:
[...]1. b) De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo: || 1. Consejo de Estado. || 2. Tribunales
Administrativos. || 3. Juzgados Administrativos [...]".
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salario promedio mensual del Gltimo afio de servicio, teniendo en cuenta como
factores salariales la asignacion basica, la bonificacién por servicios prestados,
el auxilio de alimentacién, la prima de navidad, la prima de servicios, la prima
de vacaciones y el subsidio de transporte, y no conforme a los aportes
realizados en los diez Gltimos afios de la relacion laboral, como lo precisa el
inciso 3° del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, y teniendo en cuenta como
factores de liquidacion solo los de caracter remuneratorio y sobre los cuales
hubiera realizado sus cotizaciones respectivas, en aplicacion del Decreto 1158
de 19947

Para resolver el anterior cuestionamiento y teniendo en cuenta que las
pretensiones se orientan a que se deje sin efectos las sentencias proferidas por
los despachos judiciales accionados, la Sala de Revision abordara los
siguientes ejes tematicos: (i) la procedencia excepcional de la accion de tutela
contra providencias judiciales; (ii) la jurisprudencia de la Corporacion en
relacion con el precedente judicial; (iii) el desconocimiento del precedente
judicial como defecto sustantivo; (iv) el desconocimiento del precedente
constitucional como causal autonoma; y (v) la jurisprudencia de la
Corporacion en relacion con el régimen de transicion contemplado en el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993. Finalmente, (vi) resolvera el caso concreto,
siempre y cuando se superen los requisitos generales de procedibilidad de la
accion de tutela.

4. La procedencia excepcional de la accidén de tutela contra providencias
judiciales

4.1. La Corte Constitucional como intérprete autorizado de la Constitucion
Politica y guardiana de la integridad del texto superior, ha desarrollado una
doctrina bien definida sobre la procedencia excepcional de la accion de tutela
contra providencias judiciales. Esta linea se basa en la bdsqueda de un
equilibrio adecuado entre dos elementos fundamentales del orden
constitucional, de un lado, la primacia de los derechos fundamentales y, de
otro, el respeto por los principios de autonomia e independencia judicial®,

Para lograr este adecuado equilibrio, en primer lugar, la Corte ha partido de los
principios generales de procedencia de la accion de tutela: subsidiariedad e
inmediatez, haciéndolos particularmente exigentes en el caso de que se
pretenda controvertir una providencia judicial; en segundo lugar, ha ido
determinando los eventos en los cuales es posible que una providencia judicial
vulnere los derechos fundamentales, con el fin de evitar acusaciones
infundadas y mantener un nivel adecuado de coherencia y entendimiento entre
los diversos operadores judiciales. Por dltimo, ha acentuado constantemente

38 Al respecto, ver las sentencias T-441 de 2003, T-462 de 2003, T-771 de 2003 y T-949 2003 (todas ellas del
M.P. Eduardo Montealegre Lynett) y C-590 de 2005 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio. Unanime) y T-018 de
2008 (M.P. Jaime Coérdoba Trivifio). Entre muchas otras, la posicion fijada ha sido reiterada en las sentencias
T-743 de 2008 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), T-310 de 2009 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva) y T-
451 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
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que la accion de tutela solo procede cuando se encuentre acreditada la amenaza
0 violacion de un derecho fundamental.

4.2. A continuacion, la Sala reiterara brevemente la jurisprudencia de la
Corporacion acerca de la procedencia de la accion de tutela contra providencias
judiciales, sistematizada por la Sala Plena en la decision de constitucionalidad
C-590 de 2005%:

La tutela contra sentencias judiciales es procedente, tanto desde un punto de
vista literal e historico?®, como desde una interpretacion sistematica, teniendo
como referencia el bloque de constitucionalidad* e, incluso, a partir de la ratio
decidendi*? de la sentencia C-543 de 1992, siempre que se presenten los
criterios ampliamente desarrollados por la jurisprudencia constitucional.

Asi, al estudiar la procedencia de la accion, el juez debe constatar que se
cumplen los siguientes requisitos formales, que no son mas que condiciones
generales de procedibilidad de la accion, adecuados a la especificidad de las
providencias judiciales*: (i) que el asunto sometido a estudio del juez de tutela
tenga evidente relevancia constitucional®; (ii) que el actor haya agotado los
recursos judiciales ordinarios y extraordinarios, antes de acudir al juez de
tutela®®; (iii) que la peticion cumpla con el requisito de inmediatez, de acuerdo
con criterios de razonabilidad y proporcionalidad; (iv) en caso de tratarse de
una irregularidad procesal, que esta tenga incidencia directa en la decisiéon que
resulta vulneratoria de los derechos fundamentales; (v) que el actor identifique,
de forma razonable, los hechos que generan la violacion y que esta haya sido
alegada al interior del proceso judicial, en caso de haber sido posible, y (vi) que
el fallo impugnado no sea de tutela®”.

39 M.P. Jaime Cordoba Trivifio. Se trata de una exposicion sintetizada de la sentencia C-590 de 2005.

40 «“En la citada norma superior (articulo 86 C.P.) es evidente que el constituyente no realizé distinciones entre
los distintos ambitos de la funcién publica, con el fin de excluir a alguno o algunos de ellos de la procedencia
de ese mecanismo de proteccion de los derechos fundamentales. Precisamente por ello en la norma superior
indicada se habla de “cualquier” autoridad ptblica. Siendo ello asi, la accion de tutela procede también contra
los actos que son manifestacién del ambito de poder inherente a la funcion jurisdiccional y, especificamente,
contra las decisiones judiciales, pues los jueces y tribunales, en su cotidiana tarea de aplicacion del derecho a
supuestos particulares, bien pueden proferir decisiones que se tornen constitucionalmente relevantes por
desbordar el estricto marco de aplicacion de la ley y afectar derechos fundamentales”. Cfr. sentencia C-590 de
2005 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio).

41 “La procedencia de la accion de tutela contra decisiones judiciales esta legitimada no sélo por la Carta
Politica sino también por el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y por la Convencion
Americana de Derechos Humanos”. Ibidem.

42 Sobre los conceptos de ratio decidendi y obiter dicta, consultar la sentencia SU-047 de 1999 (M.P. Carlos
Gaviria Diaz).

4 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo (S.V. Ciro Angarita Baron, Eduardo Cifuentes Mufioz y Alejandro
Martinez Caballero). “Al proferir la Sentencia C-593-92, la decision de la Corte no fue excluir la tutela contra
decisiones judiciales”. Cfr. sentencia C-590 de 2005 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio).

4 Se reitera, se sigue la exposicion de la sentencia C-590 de 2005 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio).

4 Ver sentencia T-173 de 1993 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo) y C-590 de 2005 (M.P. Jaime
Cérdoba Trivifio).

% Sobre el agotamiento de recursos o principio de residualidad y su relacién con el principio de
subsidiariedad cuando se ejerce la accién de tutela para controvertir un fallo judicial, ver la sentencia T-1049
de 2008 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio).

47 Esta regla se desprende de la funcién unificadora de la Corte Constitucional, ejercida a través de sus Salas
de Seleccion. Asi, debe entenderse que si un proceso no fue seleccionado por la Corte para su revision, se
encuentra acorde con los derechos fundamentales.
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Ademas de la verificacion de los requisitos generales, para que proceda la
accion de tutela contra una decision judicial es necesario acreditar la existencia
de alguna o algunas de las causales especificas de procedibilidad ampliamente
elaboradas por la jurisprudencia constitucional*®, a saber: (i) defecto organico:
tiene lugar cuando el funcionario judicial que emite la decision carece, de
manera absoluta, de competencia para ello. (ii) Defecto procedimental
absoluto: se presenta cuando el funcionario judicial se aparta por completo del
procedimiento legalmente establecido*. (iii) Defecto factico: se genera debido
a una actuacion del juez sin el apoyo probatorio que permita aplicar el supuesto
legal que fundamenta la decision®. (iv) Defecto material o sustantivo: se
origina cuando las decisiones son proferidas con fundamento en normas
inexistentes o inconstitucionales, o que presentan una evidente y grosera
contradiccion entre los fundamentos y la decision®. (v) Error inducido:
también conocido como via de hecho por consecuencia, hace referencia al
evento en el cual, a pesar de una actuacion razonable y ajustada a derecho por
parte del funcionario judicial, se produce una decision violatoria de los
derechos fundamentales bien sea porque el funcionario es victima de engafio,
por fallas estructurales de la administracion de justicia o por ausencia de
colaboraciéon entre los o6rganos del poder publico®. (vi) Decision sin
motivacion: tiene lugar cuando el funcionario judicial no da cuenta de los
fundamentos facticos y juridicos de su decision, pues es en dicha motivacion en
donde reposa la legitimidad de sus providencias®. (vii) Desconocimiento del
precedente: se origina cuando el juez ordinario, por ejemplo, desconoce o
limita el alcance dado por esta Corte a un derecho fundamental, apartandose
del contenido constitucionalmente vinculante del derecho fundamental
vulnerado®. Y, (viii) violacion directa de la Constitucion: se presenta cuando

4 Es importante precisar que esta linea jurisprudencial se conocié inicialmente bajo el concepto de “via de
hecho”. Sin embargo, con el proposito de superar una percepcion restringida de esta figura que habia
permitido su asociacion siempre con el capricho y la arbitrariedad judicial, la Corporacion sustituyd la
expresion de via de hecho por la de “causales de procedibilidad de la accion de tutela contra decisiones
judiciales” que responde mejor a su realidad constitucional. La sentencia C-590 de 2005 da cuenta de esta
evolucion, sefialando que cuando se esta ante la accion de tutela contra providencias judiciales es mas
adecuado hablar de “causales genéricas de procedibilidad de la accion”, que de via de hecho.

49 Al respecto, ver las sentencias T-008 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), T-937 de 2001 (M.P.
Manuel José Cepeda), SU-159 de 2002 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; S.V. Alfredo Beltran Sierra), T-
996 de 2003 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), T-196 de 2006 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), T-937 de 2001
(M.P. Manuel José Cepeda).

50 El defecto factico esta referido a la produccién, validez o apreciacion del material probatorio. En razén al
principio de independencia judicial, el campo de intervencion del juez de tutela por defecto féctico es
supremamente restringido.

51 Ver al respecto, las sentencias C-590 de 2005 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio), T-079 de 1993 (M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz) y T-008 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

52 Ver, principalmente, las sentencias SU-014 de 2001 (M.P. Martha Victoria Sachica Hernandez), T-1180 de
2001 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) y SU-846 de 2000 (M.P. Alfredo Beltran Sierra; S.V. Eduardo
Cifuentes Mufioz y Vladimiro Naranjo Mesa; A.V. Alvaro Tafur Galvis).

53 La decision sin motivacion se configura en una de las causales de procedibilidad de la accién de tutela, en
tanto la motivacion es un deber de los funcionarios judiciales, asi como su fuente de legitimidad en un
ordenamiento democrético. Ver la sentencia T-114 de 2002 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

54 Conforme a la sentencia T-018 de 2008 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), el desconocimiento del precedente
constitucional “[se presenta cuando] la Corte Constitucional establece el alcance de un derecho fundamental y
el juez ordinario aplica una ley limitando sustancialmente dicho alcance”. Ver las sentencias SU-640 de 1998
(M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz) y SU-168 de 1999 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
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el juez le da un alcance a una disposicion normativa abiertamente contrario a la
Constitucion®.

4.3. Acerca de la determinacion de los vicios o defectos, es claro para la Corte
que no existe un limite indivisible entre ellos, pues resulta evidente que la
aplicacion de una norma inconstitucional o el desconocimiento del precedente
constitucional pueden implicar, a su vez, el desconocimiento de Ilos
procedimientos legales, o que la falta de apreciacion de una prueba pueda
producir una aplicacion indebida o la falta de aplicacion de disposiciones
normativas relevantes para la solucién de un caso especifico®®.

4.4. Los eventos en que procede la accion de tutela contra decisiones
judiciales involucran la superacion del concepto de via de hecho y la admision
de especificos supuestos de procedibilidad en casos en los que si bien no se
estd ante una burda trasgresion de la Carta, si se trata de decisiones ilegitimas
que afectan derechos fundamentales®’.

Asimismo, vista la excepcionalidad de la tutela como mecanismo judicial
apropiado para rectificar las actuaciones judiciales equivocadas, es necesario
que las alegadas causales de procedibilidad se aprecien de una manera tan
evidente o protuberante, y que las mismas sean de tal magnitud, que puedan
desvirtuar la juridicidad del pronunciamiento judicial objeto de
cuestionamiento®®. Por esta razon, esta Corporacién ha sido muy clara al
sefalar que no toda irregularidad procesal o diferencia interpretativa configura
una via de hecho®.

4.5. De acuerdo con las consideraciones precedentes, para determinar la
procedencia de la accion de tutela en contra de una providencia judicial debe
verificarse la concurrencia de tres situaciones: (i) el cumplimiento de los
requisitos generales de procedibilidad; (ii) la existencia de alguna o algunas de
las causales establecidas por la Corporacion para hacer admisible el amparo
material, y (iii) el requisito sine qua non, consistente en la necesidad de
intervencion del juez de tutela para evitar la consumacion de un perjuicio
iusfundamental®®.

En este orden de ideas, los criterios esbozados constituyen un catalogo a partir
del cual es posible comprender y justificar a la luz de la Constitucién y de los
instrumentos internacionales de derechos humanos la procedencia excepcional

55 Al respecto, ver las sentencias T-1625 de 2000 (M.P. Martha Victoria Sachica Méndez), SU-1184 de 2001
(M.P. Eduardo Montealegre Lynett) y T-1031 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett). Asimismo,
cuando no se aplica la excepcién de inconstitucionalidad, a pesar de ser evidente y haber sido solicitada por
alguna de las partes en el proceso. Ver la sentencia T-522 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

% Ver sentencia T-701 de 2004 (M.P. Rodrigo Uprimny Yepes).

57 Ver la sentencia C-590 de 2005 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio).

58 Al respecto pueden consultarse las sentencias T-231 de 2007 (M.P. Jaime Araujo Renteria) y T-933 de
2003 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

59 Entre otras, ver la sentencia T-231 de 2007 (M.P. Jaime Araujo Renteria).

80 Ver las sentencias C-590 de 2005 y T-018 de 2008 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio). En el mismo sentido, la
sentencia T-701 de 2004 (M.P. Rodrigo Uprimny Yepes).
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de la accion de tutela contra providencias judiciales®*. Teniendo en cuenta los
criterios especificos, la Sala precisard a continuacion los que interesan al
asunto bajo estudio, por cuanto son los vicios que se le endilgan a las
sentencias del 9 de julio de 2015 emanada del Juzgado Veintiséis
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota y del 17 de marzo
de 2016 expedida por la Seccion Segunda, Subseccion “A”, del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca.

5. la jurisprudencia de la Corporacion en relacion con el precedente
judicial®

5.1. Esta Corte ha definido el precedente judicial como “la sentencia o el
conjunto de ellas, anteriores a un caso determinado, que por su pertinencia y
semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe necesariamente
considerarse por las autoridades judiciales al momento de emitir un fallo”®3,
Se trata de un instrumento que se apoya en fallos anteriores, los cuales
recogen elementos similares a los del caso a resolver. Su fuente constitucional
se encuentra en los articulos 234, 237 y 241 de la Constitucion Politica, que
establecen que la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado son los
tribunales de cierre de su respectiva jurisdiccion y la Corte Constitucional es
el érgano encargado de salvaguardar la integridad y supremacia de la norma
Superior.

En ese orden de ideas, las altas cortes, como 6rganos de cierre y encargados de
garantizar la seguridad juridica, la igualdad y la buena fe, tienen la funcién de
unificar la jurisprudencia al interior de su jurisdiccion.

5.2. Ahora, de acuerdo con la autoridad que emitio la providencia que sirve
como antecedente, el precedente se ha clasificado en horizontal y vertical. El
primero, hace referencia a las decisiones proferidas por funcionarios de igual
grado de conocimiento o, incluso, por el mismo servidor judicial, puesto que
“todo juez debe ser consistente con sus decisiones, de manera gque casos con
supuestos facticos similares sean resueltos bajo las mismas formulas de
juicio”®4,

Segun la jurisprudencia de esta Corporacion, el precedente horizontal tiene
fuerza vinculante, no solo en atencion a los principios de buena fe, confianza
legitima y seguridad juridica, sino al derecho a la igualdad que rige el
ordenamiento juridico. Asi lo expuso la Sala Novena de Revision en la
sentencia T-049 de 2007%:

61 Sentencia SU-195 de 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. S.P.V. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

62 Se sigue de cerca la sentencia T-615 de 2016 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

83 Sentencia SU-053 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. A.V. Maria Victoria Calle Correa. A.V. Jorge
Ivan Palacio Palacio. A.V. Luis Ernesto Vargas Silva).

64 Sentencia T-794 de 2011 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

8 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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“Esta Corporacion en multiples oportunidades ha estudiado el tema
concluyendo que, en efecto, los jueces tienen la obligacién
constitucional de respetar sus propias decisiones®®. De acuerdo con
la jurisprudencia Constitucional, el precedente horizontal también
tiene fuerza vinculante en el ordenamiento juridico colombiano, lo
cual se explica al menos por cuatro razones: (i) en virtud del
principio de igualdad en la aplicacion de la Ley, que exige tratar de
manera igual situaciones sustancialmente iguales; (ii) por razones
de seguridad juridica, ya que las decisiones judiciales deben ser
“razonablemente previsibles”; (iii) en atencidon a los principios de
buena fe y confianza legitima, que demandan respetar las
expectativas generadas a la comunidad; y finalmente, (iv) por
razones de “disciplina judicial”, en la medida en que es necesario
un minimo de coherencia en el sistema judicial”.

Por su parte, el precedente vertical es aquel que proviene de la autoridad
encargada de unificar la jurisprudencia. En este sentido, la autonomia del juez
de inferior grado de conocimiento se limita, en tanto debe respetar la postura
de su superior funcional, bien sea de las altas cortes o de los tribunales en los
eventos donde los asuntos no son revisables por aquellas.

5.3. Asi las cosas, si el funcionario judicial omite su propio precedente o el
vertido por su superior funcional, sin justificarlo de manera razonada, viola los
derechos fundamentales a la igualdad y al debido proceso de los justiciables, y
su actuar constituye un defecto susceptible de ser corregido por el juez de
tutela.

6. El desconocimiento del precedente judicial como defecto sustantivo®”

6.1. El defecto sustantivo se presenta en los casos donde el funcionario
judicial omite aplicar la ley o las disposiciones infralegales que se ajustan al
caso concreto. La Sala Segunda de Revision en la sentencia T-087 de 2007¢8
indico:

“[...] una providencia judicial adolece de un defecto sustantivo
cuando la autoridad jurisdiccional (i) aplica una disposicion en el
caso que perdi6 vigencia por cualquiera de la razones previstas por
la normativa, por ejemplo, su inexequibilidad; (ii) aplica un
precepto manifiestamente inaplicable al caso, por ejemplo porque el
supuesto de hecho del que se ocupa no tiene conexidad material con
los presupuestos del caso; (iii) a pesar del amplio margen

6 Sentencias C-447 de 1997 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), C-836 de 2001 (M.P. Rodrigo Escobar
Gil. A.V. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy Cabra), T-468 de 2003 (M.P. Rodrigo
Escobar Gil), T-688 de 2003 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett), T-698 de 2004 (M.P. Rodrigo Uprimny
Yepes), T-330 de 2005 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto) y T-292 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa).

67 Se sigue de cerca la sentencia T-615 de 2016 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio).

8 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
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hermenéutico que la Constitucién le reconoce a las autoridades
judiciales, realiza una interpretacion contraevidente —interpretacion
contra legem— o claramente irrazonable o desproporcionada; (iv) se
aparta del precedente judicial —horizontal o vertical- sin
justificacién suficiente; o (v) se abstiene de aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad ante una violacidbn manifiesta de la
Constitucion, siempre que su declaracion haya sido solicitada por
alguna de las partes en el proceso”®.

6.2. La seguridad juridica y el respeto a la igualdad son axiomas que los
tribunales y en especial las cortes deben considerar al momento de emitir las
providencias a fin de mantener una estabilidad en sus posiciones. Ello, porque
no es justo que casos similares se resuelvan de diferente manera por los
jueces™. Asi, la no aplicacion del precedente judicial —vertical u horizontal—
constituye una causal que genera un defecto sustancial susceptible de ser
amparado por la accién de tutela.

No obstante, esa regla tiene su excepcion y es precisamente cuando el
funcionario judicial, tras hacer una exposicion del precedente que pretende
abandonar, explica de manera clara y precisa las razones por las cuales se
aparta del mismo. Asi lo explico la Sala Plena en la sentencia C-447 de
1997

“[...] un tribunal puede apartarse de un precedente cuando
considere necesario hacerlo, pero en tal evento tiene la carga de
argumentacion, esto es, tiene que aportar las razones que justifican
el apartamiento de las decisiones anteriores y la estructuracion de
una nueva respuesta al problema planteado. Ademas, para justificar
un cambio jurisprudencial no basta que el tribunal considere que la
interpretacion actual es un poco mejor que la anterior, puesto que el
precedente, por el solo hecho de serlo, goza ya de un plus, pues ha
orientado el sistema juridico de determinada manera. Los
operadores juridicos confian en que el tribunal respondera de la
misma manera y fundamentan sus conductas en tal prevision. Por
ello, para que un cambio jurisprudencial no sea arbitrario es
necesario que el tribunal aporte razones que sean de un peso y una
fuerza tales que, en el caso concreto, ellas primen no sélo sobre los
criterios que sirvieron de base a la decision en el pasado sino,
ademas, sobre las consideraciones de seguridad juridica e igualdad
que fundamentan el principio esencial del respeto del precedente en
un Estado de derecho”.

8 Ver también las sentencias T-193 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria Diaz), T-1625 de 2000 (M.P. Martha
Victoria Sachica Méndez), T-522 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), T-462 de 2003 (M.P.
Eduardo Montealegre Lynett), T-292 de 2006 (M.P Manuel José Cepeda Espinosa), T-436 de 2009 (M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto), T-161 de 2010 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. A.V. Nilson Pinilla Pinilla)
y SU-448 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo. A.V. Nilson Pinilla Pinilla).

0" Al respecto, ver la sentencia C-447 de 1997 (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

I M.P. Alejandro Martinez Caballero.
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La anterior posicion fue reiterada por la Sala Séptima de Revision en la
sentencia T-698 de 2004’? y, posteriormente, por la Sala Quinta en la
sentencia T-794 de 20117, en la cual se indico:

“[...] vale aclarar que la regla de vinculacién del precedente no
puede ser adoptada de manera absoluta, teniendo en cuenta que el
derecho es cambiante; para la Corte ha sido claro que dicha pauta
no se puede convertir en la Gnica via para resolver un caso concreto.
Por ello, siempre que se sustenten de manera expresa, amplia y
suficiente, las razones por las cuales va a desconocer o cambiar una
posicion anterior, el operador judicial puede apartarse de ella.

La jurisprudencia ha precisado que el juez (singular o colegiado)
solo puede apartarse de la regla de decision contenida en un caso
anterior cuando demuestre y cumpla los siguientes requisitos:

(i) Debe hacer referencia al precedente que abandona, lo que
significa que no puede omitirlo o simplemente pasarlo inadvertido
como si nunca hubiera existido (principio de transparencia).

(i1) En segundo lugar, debe ofrecer una carga argumentativa seria,
mediante la cual explique de manera suficiente y razonada los
motivos por los cuales considera que es necesario apartarse de sus
propias decisiones o de las adoptadas por un juez de igual o
superior jerarquia (principio de razon suficiente)”.

6.3. En sintesis, con el fin de garantizar los derechos a la igualdad y al trato
igual, los funcionarios judiciales estdn obligados a mantener la linea
jurisprudencial y acoger el precedente de los drganos de cierre de la
jurisdiccion, so pena de incurrir en una causal especial de procedencia de la
accion de tutela por defecto sustantivo. No obstante, pueden apartarse del
mismo, siempre gque ofrezcan argumentos claros, 10gicos y precisos sobre las
razones que determinan esa decision, previa referencia al precedente que
abandonaran y las causales que determinan tal decision.

7. El desconocimiento del precedente constitucional como causal
autonoma’

7.1. El articulo 241 Superior desarrolla el principio de la supremacia
constitucional al sefialar que la Corte Constitucional tiene “la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion”. Ello significa que es este
Tribunal el que fija los efectos de los derechos fundamentales y determina el

2 M.P. Rodrigo Uprimny Yepes.
3 M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
4 Se sigue de cerca la sentencia T-615 de 2016 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio).
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sentido en que debe entenderse la norma, lo cual se constituye en precedente
de obligatorio cumplimiento para todos.

Ha sefialado la Corporacion, que este vicio por desconocimiento del
precedente constitucional “se predica exclusivamente de los precedentes
fijados por la Corte Constitucional”” y se presenta cuando el funcionario
judicial al resolver un caso se aparta de la interpretacion dada por este
Tribunal al respectivo precepto. Al respecto, se pronuncié la Sala Tercera de
Revision en la sentencia T-292 de 2006°:

“La interpretacion de la Constitucion, —que por demas permite
materializar la voluntad del constituyente’’— tiene por consiguiente,
como propdsito principal, orientar el ordenamiento juridico hacia
los principios y valores constitucionales superiores. No reconocer
entonces el alcance de los fallos constitucionales vinculantes, sea
por desconocimiento, descuido, u omision, genera en el
ordenamiento juridico colombiano una evidente falta de coherencia
y de conexién concreta con la Constitucion, que finalmente se
traduce en contradicciones ilogicas entre la normatividad y la Carta,
que dificultan la unidad intrinseca del sistema, y afectan la
seguridad juridica. Con ello se perturba ademés la eficiencia y
eficacia institucional en su conjunto, en la medida en que se
multiplica innecesariamente la gestion de las autoridades judiciales,
méas aun cuando en definitiva, la Constitucion tiene una fuerza
constitucional preeminente que no puede ser negada en nuestra
actual organizacion juridica”.

7.2. Los fallos de esta Corte son de control abstracto de constitucionalidad y
de revision de sentencias de tutela, los cuales, a pesar de tener efectos
diferentes, tienen una particularidad comuin, cual es que se deben respetar, no
solo para reconocer que la Constitucion es la norma Superior, sino para
garantizar el derecho a la igualdad.

En efecto, de acuerdo con el articulo 243 de la Constitucion Politica, las
sentencias de control abstracto de constitucionalidad “hacen transito a cosa
juzgada constitucional”. De ahi que se ha reconocido el “caracter vinculante,
obligatorio y de fuente de derecho” que tienen sus fallos y se ha entendido que
el precedente constitucional, “justificado en los principios de primacia de la
Constitucion, de igualdad, de confianza legitima y de debido proceso, entre
otros, es indispensable como técnica judicial para mantener la coherencia de
los sistemas juridicos™?®.

75 Sentencia T-369 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub). Ver también las sentencias C-590 de 2005
(M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), T-292 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) y T-230 de 2011 (M.P.
Humberto Antonio Sierra Porto).

6 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

77 Sentencia SU-640 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

8 Sentencia T-270 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla. A.V. Alberto Rojas Rios).

9 Ibid.
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La obligatoriedad de los fallos de control de constitucionalidad se encuentra
igualmente consagrada en el inciso 1° del articulo 2° del Decreto 2067 de
1991, al establecer que las sentencias “tendran el valor de cosa juzgada
constitucional y son de obligatorio cumplimiento para todas las autoridades y
los particulares”.

En torno a los efectos de las sentencias de revision de fallos de tutela, se tiene
que ellos son, en principio, inter partes. Sin embargo, importa es resaltar la
labor de “unificacion de jurisprudencia™® que sus decisiones cumplen, y, en
este sentido, sostuvo la Sala Quinta de Revisién en la sentencia T-260 de
19958

“[...] las pautas doctrinales trazadas por esta Corte, que tiene a su
cargo la guarda de la integridad y supremacia de la Carta Politica,
indican a todos los jueces el sentido y los alcances de la
normatividad fundamental y a ellas deben atenerse. Cuando la
ignoran 0 contrarian no se apartan simplemente de una
jurisprudencia —como podria ser la penal, la civil o la contencioso
administrativa— sino que violan la Constitucion, en cuanto la
aplican de manera contraria a aquélla en que ha sido entendida por
el juez de constitucionalidad a través de la doctrina constitucional
que le corresponde fijar.

Tales son los fundamentos de la revision eventual confiada a la
Corte, pues mediante ella, a propdésito de casos concretos que
constituyen ejemplos o paradigmas, la Corporacion sienta doctrina
sobre la interpretacion de las normas constitucionales y da
desarrollo a los derechos fundamentales y a la accion de tutela
COmo mecanismo consagrado para su proteccion.

No se trata de una tercera instancia a la que segun las reglas del
Decreto 2591 de 1991 (articulo 33) tendrian acceso tan solo las
personas interesadas en los procesos discrecionalmente escogidos
por las salas de seleccion de la Corte, pues ello implicaria un trato
discriminatorio injustificado que en si mismo desconoceria los
derechos a la igualdad (articulo 13 C.P.) y de acceso a la
administracion justicia (articulo 229 C.P.). No. El objetivo
primordial de la revision eventual, mucho mas alla de la resolucion
especifica del caso escogido, es el anélisis de fondo sobre la manera
como se ha interpretado y aplicado por los jueces la preceptiva
constitucional y la definicion que hace la Corte, en el plano
doctrinal, acerca de como debe entenderse y aplicarse en casos
posteriores en los que surja el mismo debate, a propdsito de hechos
o circunstancias regidas por idénticos preceptos”.

8 Sentencia T-123 de 1995 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
81 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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Posteriormente, en la sentencia T-292 de 2006% la Sala Tercera de Revision
reiter6 el carécter vinculante de la parte motiva (ratio decidendi) de las
sentencias de la Corte, no solo en atencidn al respeto por la cosa juzgada, a la
mision institucional de este Tribunal, sino por las maximas de igualdad,
seguridad juridica, debido proceso y confianza legitima:

“La razon del valor vinculante de la ratio decidendi en materia de
tutela, es como se dijo, asegurar la unidad en la interpretacién
constitucional en el ordenamiento y un tratamiento en condiciones
de igualdad frente a la ley, por parte de las autoridades judiciales,
que asegure la seguridad juridica. Precisamente, sobre el tema ya se
habia pronunciado también la sentencia C-104 de 1993 (M.P.
Alejandro Martinez Caballero), en la que se comentd que con
respecto al acceso a la justicia, el articulo 229 de la Carta debia ser
concordado con el articulo 13 de la Constitucion, en el entendido de
que “acceder” igualitariamente ante los jueces implica, “no sélo la
idéntica oportunidad de ingresar a los estrados judiciales sino
también el idéntico tratamiento que tiene derecho a recibirse, por
parte de los jueces y tribunales ante decisiones similares”.

Por las razones anteriores, puede concluirse que en materia de
tutela, —cuyos efectos inter partes eventualmente pueden llegar a
hacerse extensivos en virtud del alcance de la revision
constitucional®®-, la ratio decidendi si constituye un precedente
vinculante para las autoridades®. La razén principal de esta
afirmacion se deriva del reconocimiento de la funcion que cumple
la Corte Constitucional en los casos concretos, que no es otra que la

82 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

8 En el tema de los efectos extendidos de las sentencias de tutela, deben citarse, entre otras, las siguientes
providencias: SU-1023 de 2001 (M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio. A.V. Jaime Araujo Renteria), T-203 de 2002
(M.P. Manuel Jose Cepeda Espinosa), SU-388 de 2005 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) y T-726 de 2005
(M.P. Manuel Jose Cepeda Espinosa), entre otras. En la sentencia T-203 de 2002, se sostuvo que en virtud del
articulo 241 de la Carta, la Corte Constitucional ejerce cuatro tipos e control constitucional: a) El control
abstracto de normas contenidas en actos legislativos, leyes, decretos con fuerza de ley, decretos legislativos,
proyetos de ley y tratados (articulo 21 numerales 1,4,5,7,8 y 10 C.P); b) el control por via de revision de las
sentencias de tutela y que comprende el control constitucional de providencias judiciales; ¢) “el control por
via excepcional en el curso de un proceso concreto mediante la aplicacién preferente de la Constitucion
(articulo 4, CP)”, y d) el control de los mecanismos de participacion ciudadana en sus diversas
manifestaciones (articulo 241, No 2 y 3, CP). Sefial6 la sentencia que se cita, que “los efectos son erga omnes
y pro - futuro cuando controla normas en abstracto; son inter partes cuando decide sobre una tutela; son inter
partes cuando aplica de manera preferente la Constitucion en el curso de un proceso concreto; y son erga
omnes cuando controla el ejercicio de los mecanismos de participacion ciudadana. Sin embargo, no siempre el
efecto de las providencias de la Corte han de ser los anteriormente sefialados”. De hecho en el auto 071 de
2001 se dijo que cuando la Corte aplica la excepcion de inconstitucionalidad y fija los efectos de sus
providencias estos pueden extenderse respecto de todos los casos semejantes, es decir inter pares. Finalmente
debe considerarse la sentencia SU-1023 de 2001 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. A.V. Jaime Araujo Renteria),
que establecid que en circunstancias muy especiales, con el fin de no discriminar entre tutelantes y no
tutelantes que han visto violados sus derechos fundamentales, los efectos de la accion de tutela pueden
extenderse inter comunis es decir, extenderse a una comunidad determinada por unas caracteristicas
especificas. En las sentencias SU-388 de 2005 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. S.P.V. Jaime Araujo
Renteria) y T-493 de 2005 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), igualmente, se establecid que los efectos de
la sentencia de unificacién serian inter comunis para madres cabeza de familia desvinculadas de Telecom.

8 Ver, ademas la sentencia T-1625 de 2000 (M.P. Martha Victoria Sachica Méndez).
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de “homogeneizar la interpretacion constitucional de los derechos
fundamentales™® a través del mecanismo constitucional de revision
de las sentencias de tutela (articulo 241 de la C.P). En este sentido,
la vinculacién de los jueces a los precedentes constitucionales
resulta especialmente relevante para la unidad y armonia del
ordenamiento como conjunto, precisamente porque al ser las
normas de la Carta de textura abierta, acoger la interpretacion
autorizada del Tribunal constituye una exigencia inevitable. De no
aceptarse este principio, la consecuencia final seria la de restarle
fuerza normativa a la Constitucion®, en la medida en que cada juez
podria interpretar libremente la Carta, desarticulando el sistema
juridico en desmedro de la seguridad juridica y comprometiendo
finalmente la norma superior, la confianza legitima en la estabilidad
de las reglas jurisprudenciales y el derecho a la igualdad de las
personas”.

7.3. En sintesis, las sentencias de control abstracto de constitucionalidad
tienen efectos erga omnes y, por lo tanto, son de obligatorio cumplimiento,
mientras que la parte resolutiva de las sentencias de revision de tutela, en
principio, producen efectos inter partes y la ratio decidendi debe ser
observada por todos en tanto se constituye en precedente constitucional y su
desconocimiento viola la Carta Politica®’.

Ahora, si bien esta Corporacion ha sido enfatica en explicar que la fuerza
vinculante de la parte motiva y resolutiva de sus fallos de constitucionalidad y
la fuerza vinculante de la ratio decidendi de sus sentencias de tutela, difiere
segun la clase de providencia, también ha sido clara en sostener que estas dos
sentencias tienen en comun que deben ser acatadas por varias razones: (i) para
garantizar el caracter normativo de la Constitucion como norma de normas;
(i) para unificar la interpretacion de los preceptos constitucionales por
razones de igualdad y del derecho de acceso a la administracion de justicia;
(iii) para garantizar la seguridad juridica y el rigor judicial, en la medida en
que es necesario un minimo de coherencia en el sistema juridico, y (iv) en
atencion a los principios de buena fe y de confianza legitima®.

De otro lado, es importante resaltar que la jurisprudencia de este Tribunal ha
sefialado que en relacion con las sentencias de unificacion proferidas en sede
de tutela y las de control abstracto de constitucionalidad, basta que exista un
precedente, debido a que, las primeras, unifican el alcance e interpretacion de
un derecho fundamental para casos que tengan un marco factico similar y

8 Sentencia SU-640 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

8 Sentencia SU-1219 de 2001 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).

87 Sentencia T-270 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla. A.V. Alberto Rojas Rios).

8 Ver las sentencias T-468 de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), T-292 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa), T-049 de 2007 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), T-086 de 2007 (M.P. Manuel José Cepeda
Espinosa), T-161 de 2010 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. A.V. Nilson Pinilla Pinilla), T-351 de 2011 (M.P.
Luis Ernesto Vargas Silva), entre otras.
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compartan problemas juridicos y, las segundas, determinan la coherencia de
una norma con la Constitucion Politica®®.

7.4. La Corte Constitucional en la sentencia C-539 de 2011, al analizar la
constitucionalidad de unas disposiciones normativas que le dan alcance al
precedente judicial de los 6rganos de cierre ordinario y de lo contencioso
administrativo, concluyé que dichos precedentes deben respetar la
interpretacion vinculante que realice el Tribunal Constitucional, “la cual es
prevalente en materia de interpretacion de los derechos fundamentales y de la
Constitucion en general”®, por consiguiente, fijé el criterio segln el cual las
autoridades administrativas y judiciales al emitir una decision de su
competencia no solo deben tener en cuenta el precedente jurisprudencial de su
respectivo superior jerarquico sino que, al mismo tiempo, deben tener en
cuenta de forma preferente y prevalente los pronunciamientos del maximo
organo Constitucional, de manera que “interpreten las normas
constitucionales aplicables a la resolucion de los asuntos de su competencia.
Esto, sin perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que
efectlan el control abstracto de constitucionalidad™®!. En este sentido, es
obligatorio para la autoridad darle prioridad al precedente jurisprudencial
constitucional antes que a los pronunciamientos de su jurisdiccion, por cuanto
este deber nace del sometimiento general a la Constitucion Politica y, por
ende, a las decisiones de su maximo intérprete, de lo contrario podria incurrir
en un defecto que habilitaria la procedencia de la accion de tutela contra el
pronunciamiento que desconozca la fuerza vinculante y prevalente del
precedente constitucional.

Es del caso advertir que el Consejo de Estado ha reconocido el valor
vinculante del precedente constitucional, en los siguientes términos:

“No sobra decir, a este punto, que el caricter vinculante de las
sentencias de la Corte se predica tanto de las que profiere en
ejercicio del control abstracto de constitucionalidad, como de las
que dicta en el tramite de la revisién eventual de los fallos de
tutela®.

En materia de constitucionalidad, por ejemplo, indic6: “En
reiteradas ocasiones, la Corte ha reconocido el caracter vinculante,
obligatorio y de fuente de derecho, que tienen sus sentencias de
constitucionalidad, reconocimiento que si bien, en un principio, no

8 Sentencias SU-230 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V.
Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel Eduardo Martelo Mendoza); C-634
de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva); T-830 de 22 de octubre de 2012.

% Sentencia C-539 de 2011 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

% Sentencia C-816 de 2011 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo. A.V. Maria Victoria Calle Correa).

92 Ver las sentencias SU-047 de 1999 (Ms.Ps. Carlos Gaviria Diaz y Alejandro Martinez Caballero), C-836 de
2001 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), C-335 de 2008 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto), T-260 de 1995
(M.P. José Gregorio Hernandez Galindo), T-175 de 1997 (M.P. José Gregorio Hern&dndez Galindo), T-068 de
2000 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo), T-252 de 2001 (M.P. Carlos Gaviria Diaz) y T-698 de 2004
(M.P. Rodrigo Uprimny Yepes).
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fue tan categérico, hoy es irrefutable. Se ha entendido que el
precedente constitucional, justificado en los principios de primacia
de la Constitucion, de igualdad, de confianza legitima y de debido
proceso, entre otros, es indispensable como técnica judicial para
mantener la coherencia de los sistemas juridicos

[...]

De la logica proveniente de los anteriores argumentos, se colige que
incuestionablemente el precedente tiene fuerza vinculante para los
jueces. Sin embargo, en la sentencia C-539 de 2011 (M. P. Luis
Ernesto Vargas Silva), empieza a consolidarse una tesis que venia
cobrando fuerza en multiples pronunciamientos anteriores, la cual
se consignd en la regla de dicho fallo, asi: ““...los fallos de la Corte
Constitucional tanto en ejercicio del control concreto como
abstracto de constitucionalidad, hacen transito a cosa juzgada y
tienen fuerza vinculante, en su parte resolutiva (erga omnes en el
caso de los fallos de control de constitucionalidad de leyes, e inter
partes para los fallos de tutela) y, en ambos casos, las
consideraciones de la ratio decidendi tienen fuerza vinculante para
todas las autoridades publicas™.

De ahi que, en ese momento, las subreglas que se extraen de las
razones de las decisiones del alto tribunal se extienden no solo a los
jueces y magistrados, sino también o otras autoridades, por ejemplo
las de caracter administrativo.

Es tal la fuerza del precedente en nuestro ordenamiento, que la
Corte ha llegado a establecer que “[e]xisten casos en los cuales un
servidor publico incurre en el delito de prevaricato por accion, no
por desconocer simplemente la jurisprudencia sentada por una Alta
Corte, considerada ésta como una fuente auténoma del derecho,
sino porque al apartarse de aquélla se comete, a su vez, una
infraccion directa de preceptos constitucionales o legales o de un
acto administrativo de caracter general™,

7.5. Ahora bien, como se advirtié en precedencia, para la Corte la figura del
precedente se ha entendido como “[...] aquel antecedente del conjunto de
sentencias previas al caso que se habra de resolver, que por su pertinencia
para la resolucion de un problema juridico, debe considerar necesariamente
un juez o una autoridad determinada, al momento de dictar sentencia”®.

% Sentencia T-270 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla).

% Consejo de Estado, Seccidn Quinta, Consejera Ponente Lucy Jeannette Berm(dez Bermdez, sentencia del
5 de febrero de 2015. Proceso radicado 11001-03-15-000-2014-01312-01(AC).

% Sentencia T-014 de 2009 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla). Asi mismo, la jurisprudencia ha distinguido entre
precedente horizontal, que es aquel que debe observarse por el mismo juez o corporacion que lo generd o por
otro(a) de igual categoria funcional, y precedente vertical, que es el que proviene de un funcionario o
corporacion de superior grado de conocimiento, particularmente de aquellas que en cada uno de los distintos
ambitos de la jurisdiccion se desempefian como érganos de cierre.
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Lo anterior significa que el precedente jurisprudencial debe ser anterior a la
decision donde se pretende su aplicacion®® y debe existir una semejanza de
problemas juridicos, cuestiones constitucionales, hechos del caso, normas
juzgadas o puntos de derecho. En ausencia de uno de estos elementos, no
puede predicarse la aplicacion de un precedente®’.

En suma, los funcionarios judiciales estan obligados a aplicar el precedente
sentado por los organos encargados de unificar la jurisprudencia en la
jurisdiccion ordinaria, contencioso administrativa o en la constitucional. De
forma tal que si pretenden apartarse de una determinada linea jurisprudencial,
en ejercicio de la autonomia judicial, recae sobre ellos una carga
argumentativa mas estricta porque deben demostrar de manera adecuada y
suficiente las razones por las cuales la abandonan. De lo contrario, se
presentaria un defecto por desconocimiento del precedente que haria
procedente la accion de tutela, siempre que el mismo sea anterior a la decision
donde se pretende su aplicacion.

8. La jurisprudencia de la Corporacion en relacion con el regimen de
transicion contemplado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993°%

8.1. La Ley 100 de 1993 derogd los regimenes pensionales existentes para ese
momento y los integré en un sistema general. Como consecuencia, los
requisitos de la edad para acceder a la pension de vejez, el tiempo de servicio
0 el nimero de semanas cotizadas, y el monto de la pension de vejez, sufrieron
una modificacion®,

Sin embargo, con el fin de proteger a quienes tenian una expectativa legitima
de adquirir el derecho a la pensién por estar proximos a cumplir los requisitos,
el legislador establecié un régimen de transicion'®. Asi mismo, para
garantizar el principio de favorabilidad en la interpretacion y aplicacion de la
ley laboral'®t,

% Sentencias T-619 de 2009 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), T-656 de 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub), T-762 de 2011 (M.P. Maria Victoria Calle Correa) y T-217 de 2013 (M.P. Alexei Julio Estrada.
A.V. Luis Ernesto Vargas), entre otras.

% Al respecto, ver la sentencia T-288 de 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

% Se siguen de cerca las sentencias C-258 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.P.V. Mauricio
Gonzélez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), T-492 de 2013 (M.P. Luis Guillermo Guerrero
Pérez. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo. A.V. Jorge Ivan Palacio Palacio), T-078 de 2014 (M.P.
Mauricio Gonzalez Cuervo. A.V. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), SU-230 de 2015 (Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V. Jorge lvan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva.
A.V. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo) y T-615 de 2016 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio).

% Una ilustracion acerca de los modelos y regimenes pensionales existentes antes de la expedicién de la Ley
100 de 1993, puede ser consultada en la sentencia SU-427 de 2017 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez).

100 Sentencia C-789 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil). En este punto es necesario recordar que la Corte ha
entendido que la potestad configurativa del legislador prevalece, por lo que no esta obligado a mantener en el
tiempo las expectativas de todas las personas segun las leyes en un momento determinado. No obstante,
cualquier trénsito legislativo debe atender los parametros de equidad y justicia, asi como los principios de
razonabilidad y proporcionalidad.

101 Ver, entre otras, las sentencias T-251 de 2007 (M.P. Jaime Cordoba Trivifio) y T-997 de 2007 (M.P. Jaime
Araujo Renteria).
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En ese sentido, la sentencia T-631 de 2002%2 afirmé que: “[e]l articulo 36 de
la Ley 100 de 1993 es una norma de orden publico, desarrolla el principio de
favorabilidad reconocido en el articulo 53 de la Constitucion que penetra en
todo el ordenamiento laboral por ser su hilo conductor”.

Especificamente, la mencionada disposicion sefiala:

“ARTICULO 36. REGIMEN DE TRANSICION. La edad para
acceder a la pension de vejez, continuara en cincuenta y cinco (55)
anos para las mujeres y sesenta (60) para los hombres, hasta el afio
2014, fecha en la cual la edad se incrementara en dos afios, es decir,
serd de 57 afios para las mujeres y 62 para los hombres.

La edad para acceder a la pension de vejez, el tiempo de servicio o
el nimero de semanas cotizadas, y el monto de la pension de vejez
de las personas que al momento de entrar en vigencia el Sistema
tengan treinta y cinco (35) o mas afios de edad si son mujeres o
cuarenta (40) o mas afos de edad si son hombres, o quince (15) o
maés afios de servicios cotizados, serd la establecida en el régimen
anterior al cual se encuentren afiliados. Las demas condiciones y
requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pensién de
vejez, se regirdn por las disposiciones contenidas en la presente
Ley.

El ingreso base para liquidar la pensidon de vejez de las personas
referidas en el inciso anterior que les faltare menos de diez (10)
afios para adquirir el derecho, sera el promedio de lo devengado en
el tiempo que les hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo
el tiempo si este fuere Superior, actualizado anualmente con base en
la variacion del indice de Precios al consumidor, segin certificacion
que expida el DANE. [...]".

De este modo, seran beneficiarios de la transicion pensional quienes al
momento de entrada en vigencia del Sistema General de Pensiones (1° de abril
de 1994) (i) tuvieran 35 afios 0 mas en el caso de las mujeres, 0 40 afios 0 méas
en el caso de los hombres; o (ii) contaran con 15 0 mas afios de servicios. Esta
garantia implica que la edad para consolidar el derecho a la pensién de vejez,
el tiempo de servicio o el nimero de semanas cotizadas para el efecto, y el
monto de la misma, seran las establecidas en el régimen anterior al cual se
encontraban afiliadas, segtn el principio de favorabilidad®,

8.2. Ahora bien, el régimen de transicion establecido en la Ley 100 de 1993,
en armonia con las normas y principios de rango constitucional, ofrece a un
grupo de afiliados que se encuentran proximos a la consolidacion de su
derecho pensional, beneficios que implican el efecto ultractivo de los

102 \M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
103 Sentencia T-215 de 2011 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).
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requisitos de edad, tiempo de servicio o niumero de semanas cotizadas, y
monto de la pension de vejez del régimen al cual venian afiliados al momento
de la entrada en vigencia del nuevo sistema general de pensiones.

8.3. En relacion con el concepto de monto de la pensién de vejez, esta
Corporacion ha identificado dos acepciones, una en el marco de los regimenes
especiales y, otra como beneficio del régimen de transicion. En efecto, en la
sentencia T-060 de 2016'%, se reiter6 que “en cuanto a la primera, esta
concebida como el resultado de aplicar el porcentaje o tasa de reemplazo al
promedio de liquidacién del respectivo régimen; y la segunda como un
privilegio legal para aquellos préximos a adquirir el derecho, pero que por
razbn de no haberlo consolidado, serian destinatarios de unas reglas
especificas y propias de la pension causada en vigencia de la transicion, a
través de las disposiciones contenidas en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993

[,

Especificamente, como lo resefio la Sala Segunda de Revision en la sentencia
T-078 de 2014%, los incisos segundo y tercero del mencionado articulo 36
fijan las siguientes reglas en relacion con el concepto de monto, aplicables al
momento de reconocer las pensiones que se pretendan causar en virtud del
régimen de transicion:

“4.3.2.1. Inciso segundo'®- establece (i) los requisitos para acceder
al régimen de transicion -40 afios hombre / 35 mujer 6 15 afios de
tiempo de servicio-; (ii) los beneficios antes mencionados -edad,
monto, y semanas o tiempo de servicio- y (iii) dispone que las
demas condiciones y beneficios seran los de la Ley General de
Pensiones.

4.3.2.2. Inciso tercero'®’- regula la forma de promediar el ingreso
base de liquidacion de aquellos beneficiarios del régimen de
transicion que estan a menos de 10 afios de consolidar el derecho,
los cuales cuentan con la posibilidad de: (i) liquidar la pension con
base en el tiempo restante o (ii) con el promedio de toda la vida
laboral si fuere superior. No obstante, no mencioné a los afiliados

104 M.P. Alejandro Linares Cantillo.

105 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo (A.V. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

106 | a edad para acceder a la pensién de vejez, el tiempo de servicio o el niimero de semanas cotizadas, y el
monto de la pension de vejez de las personas gue al momento de entrar en vigencia el Sistema tengan treinta y
cinco (35) 0 mas afios de edad si son mujeres o cuarenta (40) o mas afios de edad si son hombres, o quince (15) o
mas afios de servicios cotizados, serd la establecida en el régimen anterior al cual se encuentren afiliados. Las
demas condiciones y requisitos aplicables a estas personas para acceder a la pension de vejez, se regiran por las
disposiciones contenidas en la presente Ley. Cita original.

107 <Aparte tachado INEXEQUIBLE> El ingreso base para liquidar la pension de vejez de las personas referidas
en el inciso anterior que les faltare menos de diez (10) afios para adquirir el derecho, sera el promedio de lo
devengado en el tiempo que les hiciere falta para ello, o el cotizado durante todo el tiempo si este fuere superior,
actualizado anualmente con base en la variacion del indice de Precios al consumidor, segin certificacion que
expida el DANE. Sin-em : e-les-hiciere ese-ig inferi
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que estando dentro del régimen de transicion les faltare mas de 10
afios para acceder al derecho pensional, por lo que se entiende que
se rige por la ley general, es decir, el articulo 21 de la Ley 100/93”.

Sobre el particular, la Sala Plena mediante la sentencia C-258 de 2013'%, al
estudiar la constitucionalidad de la expresion “durante el ultimo afio”
contenida en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, fijo una interpretacion clara
de la aplicabilidad del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, en lo relacionado
con el calculo del ingreso base de liquidacion de las pensiones de las personas
que fueran beneficiarias del régimen de transicién. Al respecto, sostuvo:

“En efecto, la Sala recuerda que el proposito original del Legislador
al introducir el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, tal como se
desprende del texto de la disposicion y de los antecedentes
legislativos, fue crear un régimen de transicion que beneficiara a
quienes tenian una expectativa legitima de pensionarse conforme a
las reglas especiales que serian derogadas. Para estas personas, el
beneficio derivado del régimen de transicion consistiria en una
autorizacion de aplicacion ultractiva de las reglas de los regimenes
a los que se encontraban afiliados, relacionadas con los requisitos
de edad, tiempo de servicios o cotizaciones y tasa de reemplazo.
Ingreso Base de Liquidacion no fue un aspecto sometido a
transicion, como se aprecia claramente en el texto del articulo 36.
Hecha esta aclaracion, la Sala considera que no hay una razon para
extender un tratamiento diferenciado ventajoso en materia de
Ingreso Base de Liquidacion a los beneficiarios del régimen
especial del articulo 17 de la Ley 4 de 1992; en vista de la ausencia
de justificacion, este tratamiento diferenciado favorable desconoce
el principio de igualdad”.

Asi las cosas, en aquella oportunidad la Sala Plena resolvio declarar
inexequible la expresién cuestionada, condicionando la constitucionalidad del
resto del precepto normativo, segun las siguientes conclusiones:

“En vista de que (1) no permitir la aplicacion ultractiva de las reglas
de IBL de los regimenes pensionales vigentes antes de la Ley 100
fue el proposito original del Legislador; (ii) por medio del articulo
21 y del inciso 3° del articulo 36 de la Ley 100, el Legislador busco
unificar las reglas de IBL en el régimen de prima media; (iii) ese
proposito de unificacion coincide con los objetivos perseguidos por
el Acto Legislativo 01 de 2005, especificamente con los de crear
reglas uniformes que eliminen privilegios injustificados y permitan
disefiar mecanismos que aseguren la sostenibilidad del sistema -de
ahi que la reforma mencione expresamente el articulo 36 de la Ley
100- la Sala considera que en este caso el vacio que dejara la

108 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (S.P.V. Mauricio Gonzalez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo).
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declaracion de inexequibilidad de la expresion “durante el ultimo
afio” debe ser llenado acudiendo a las reglas generales previstas en
las dos disposiciones de la Ley 100 referidas.

En sintesis, en la sentencia C-258 de 2013 este Tribunal consideré que el
calculo del ingreso base de liquidacion bajo las reglas previstas en las normas
especiales que anteceden al régimen de transicion, constituye la concesion de
una ventaja que no previo el legislador al expedir la Ley 100 de 1993, en la
medida que el beneficio otorgado consiste en la aplicacion ultractiva de los
regimenes a los que se encontraba afiliado el peticionario, pero solo en lo
relacionado con los requisitos de edad, tiempo de servicios o cotizaciones y
tasa de reemplazo, excluyendo el ingreso base de liquidacion®?,

La Sala Plena de la Corporacion mediante el auto 326 de 2014, resolvié la
solicitud de la nulidad de la sentencia T-078 de 2014, reafirmando la
interpretacion sobre el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 establecida en la
sentencia C-258 de 2013, en la que por primera vez se abordo y analizo el tema
del IBL, en el sentido de que el modo para promediar la base de liquidacion no
puede ser la estipulada en la legislacion anterior, en razén a que el régimen de
transicion solo comprende los conceptos de edad, monto y semanas de
cotizacion y excluye el promedio de liquidacion.

8.4. Ahora bien, sobre las garantias que comporta ese régimen de transicion,
el Consejo de Estado ha sostenido de forma reiterada que en virtud del mismo
sus beneficiarios tienen derecho a que se les aplique la edad, tiempo y monto
de las normas pensionales anteriores a la Ley 100 de 1993, entendiendo por
“monto” no solo el porcentaje de la pension sino la base del mismo, es decir,
los factores y la forma de liquidarlal'?, ademas adujo que aplicar el inciso 3°
del articulo 36 de la Ley 100 desnaturaliza el régimen de transicion
vulnerando los principios de inescindibilidad y favorabilidad de la ley:

“Para la Sala no resulta admisible la aplicacion fraccionada que la
entidad demandada le dio al articulo 36 de la Ley 100 de 1993, al
definir la situacién pensional del demandante, pues al aplicarle su
inciso  tercero, incurri6 en violacion del principio de
“Inescindibilidad de la ley” que prohibe dentro de una sana
hermenéutica desmembrar las normas legales, rompiendo de tal
manera el principio de la seguridad juridica, como bien lo advirtio
esta Corporacion al desentrafiar el alcance que le dio la Corte
Constitucional a la citada norma en la sentencia C-168 de 1995, al
decidir sobre su constitucionalidad:

109 Sentencia C-258 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.P.V. Mauricio Gonzalez Cuervo. S.V.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

110 Cfr. Sentencia T-078 de 2014 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo).

111 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo (S.V. Luis Ernesto Vargas Silva).

112 posicion reiterada, entre muchas otras, en sentencias proferidas por la Seccién Segunda del Consejo de
Estado del 21 de septiembre de 2000, radicado 470-99 Subseccion "A"; del 21 de junio de 2007, radicado
0950 de 2006, y del 4 de agosto de 2010, radicado 25000-23-25-000-2006-07509-01(0112-09). Consejero
ponente Victor Hernando Alvarado Ardila.



“[...] Son elementos de la esencia del régimen de transicion previsto
en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, la edad, el tiempo de
servicio y el monto de la pension, previstos en la normatividad
anterior. Si se altera alguno de tales presupuestos, el régimen de
transicion, deja de ser un beneficio. Si se liquida la pension como lo
indica el inciso tercero del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, se
afecta el monto de la pensién y de paso también se afecta el
beneficio que constituye la esencia del régimen de transicién, pues
una es la forma de liquidar la pension prevista en la normatividad
anterior y otra como lo prevé la nueva Ley.

[...]

No aplicar en su integridad la norma legal anterior a la vigencia de
la Ley 100 de 1993, con el proposito de disminuir el monto de la
pension de la servidora, implica ademas de desconocer el principio
minimo fundamental consagrado en el articulo 53 de la Carta
Politica que establece la “situacion méas favorable al trabajador en
caso de duda en aplicacidn e interpretacion de las fuentes formales
del derecho”.

Asi mismo, al aplicar el régimen de transicion, como sucede en el
caso presente, aplicando las disposiciones legales anteriores
consagratorias de los requisitos de edad y tiempo de servicio, por
una parte, y por otra, aplicar la nueva ley para establecer la base de
liquidacion de la pension, se incurre en violacion del principio de
“Inescindibilidad de la ley” que prohibe dentro de una sana
hermenéutica desmembrar las normas legales, rompiendo de tal
manera el principio de la seguridad juridica.

[...]

En armonia con lo anterior, concluye la Sala, que el inciso segundo
del articulo 36 de la Ley 100 de 1993, consagré el régimen de
transicion, consistente en que a las personas que cumplan las
hipdtesis alli previstas, en cuanto a la edad, tiempo de servicios y
monto de la pension, se les aplicara en su integridad el régimen
anterior que las regula y beneficia.

Si se aplica el inciso tercero del mismo articulo 36 de la citada
norma, para establecer la base de liquidacién de la pension, se
escinde la Ley, pues la normatividad anterior sefiala la forma de
liquidar la pension, se desnaturaliza el régimen, y se dejaria de
aplicar el principio de favorabilidad de la Ley en los términos ya

34
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indicados113,

8.5. Sin embargo, aun cuando existe una linea jurisprudencial consolidada y
vinculante fijada por el Consejo de Estado frente a este tema, a partir de los
pronunciamientos de la Sala Plena de la Corte Constitucional se ha fijado un
precedente interpretativo que le da un nuevo alcance a los incisos 2° y 3° del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

Asi las cosas, en la sentencia SU-230 de 20154 esta Corporacion al estudiar
una accién de tutela que pretendia proteger los derechos fundamentales a la
igualdad, al debido proceso, a la seguridad social y al minimo vital, frente a
una liquidacion pensional realizada con base en el promedio de los salarios
devengados durante los ultimos 10 afios (articulo 36 de la ley 100 de 1993), y
no teniendo en cuenta el promedio de los salarios devengados en el tltimo afio
(articulo 1° de la ley 33 de 1985), determin0d que si bien es cierto existia un
precedente jurisprudencial afianzado de las salas de revision de tutela para
resolver problemas juridicos similares al del caso estudiado!!®, también lo es
que a partir de la sentencia C-258 de 20131 la Corte realizé algunas
consideraciones generales y, por ende, fijé una interpretacion en abstracto del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, en el sentido de establecer que el IBL no es
un aspecto de la transicion y, por lo tanto, son las reglas contenidas en el
régimen general las que deben observarse para determinar el monto pensional
con independencia del régimen especial al que se pertenezca. Al respecto, la
Corporacion sefalo:

“Sin embargo, la Sala Plena de la Corte Constitucional en Ia
Sentencia C-258 de 2013 fijo el precedente que debe ser aplicado al
caso que se estudia, en cuanto a la interpretacion otorgada sobre el
monto y el ingreso base de liquidacion en el marco del régimen de
transicion, y por ende, a todos los beneficiarios de regimenes
especiales.

[...]

Es importante recordar que el proposito original del legislador al
introducir el articulo 36 de la Ley 100 de 1993 fue crear un régimen
de transicién que beneficiara a las personas que tenian una

113 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion “B”, sentencia del 9 de febrero de 2015, consejero
ponente Alfonso Vargas Rincon. Radicado 520012333000201300003 01 (0011-2014).

114 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio.
S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel Eduardo Martelo Mendoza).

115 Segtin la cual, “se vulneran los derechos pensionales cuando no se aplica en su integridad el régimen
especial en el que se encuentra amparado el beneficiario del régimen de transicién, y en los eventos en que se
desconoce que el monto y la base de liquidacion de la pensién forman una unidad inescindible, y por tanto,
debe aplicarse la totalidad de lo establecido en el régimen especial y no lo consagrado en el inciso 3 del
articulo 36 de la ley 100 de 1993”. Sentencia SU-230 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria
Victoria Calle Correa. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel Eduardo
Martelo Mendoza).

116 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (S.P.V. Mauricio Gonzalez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo).
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expectativa legitima de pensionarse bajo la normativa que seria
derogada con la entrada en vigencia de la ley 100. En concreto, en
la Sentencia C-258 de 2013 se sefialé que, el beneficio derivado de
pertenecer al régimen de transicion se traduce en la aplicacion
posterior de las reglas derogadas en cuanto a los requisitos de (i)
edad, tiempo de servicios o cotizaciones y (iii) tasa de reemplazo.
Sin embargo, frente al ingreso base de liquidacién (IBL) la Corte
Sostuvo que no era un aspecto a tener en cuenta en dicho régimen.

[...]

Como se evidencia, la Corte, en sede de control abstracto de
constitucionalidad, adopté una interpretacién sobre la aplicacién
integral del régimen especial de los beneficiarios del régimen de
transicion e interpretd la regla a seguir sobre el IBL, estableciendo
que este no era un aspecto sujeto a transicion y, por tanto, existe
sujecion sobre esta materia a lo dispuesto en el articulo 36 de la ley
100717,

En esa oportunidad la Sala Plena de la Corporacién retomé el auto 326 de
201418 por medio del cual se resolvié la solicitud de la nulidad de la
sentencia T-078 de 2014, en el que reafirmo la interpretacion sobre el articulo
36 de la Ley 100 de 1993 establecida en la sentencia C-258 de 2013%°, Al
respecto sostuvo:

“La solicitud de nulidad resuelta por la Sala Plena sobre Ia
Sentencia T-078 de 2014, interpretd el alcance de lo establecido en
la Sentencia C-258 de 2013.

[..]

La Sala Plena al conocer dicha solicitud, mediante Auto 326 de
2014'%° decidi6 denegar la peticion de nulidad, por cuanto
considerd que no se configuraba el desconocimiento del precedente
toda vez que no existia, antes de la Sentencia C-258 de 2013, un
pronunciamiento de constitucionalidad expreso de Sala Plena sobre
la interpretacion del monto y el ingreso base de liquidacion en el
marco del régimen de transicion. En efecto advirtio que al no existir
esta interpretacion, se entendia que estaba permitida aquella que a
la luz de la Constitucion y la ley, acogiera cualquiera de las Salas de
Revision en forma razonada y suficientemente justificada. Aclaré

117 Sentencia SU-230 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V.
Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel
Eduardo Martelo Mendoza).

118 M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo (S.V. Luis Ernesto Vargas Silva).

119 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (S.P.V. Mauricio Gonzélez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo).

120 \M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo (S.V. Luis Ernesto Vargas Silva).
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que de las sentencias emitidas por la Sala Plena sobre el tema (C-
168 de 1995, C-1056 de 2003, C-754 de 2004) ninguna se habia
referido a las disposiciones de monto y base de liquidacién dentro
del régimen de transicidn, y en ese orden, el precedente fijado por la
Sala Plena en este aspecto, debia ser el formulado en la Sentencia
C-258 de 2013.

[...]

De esta forma, la Sala Plena mediante el estudio de la solicitud de la
nulidad de la tutela T-078, reafirmd la interpretacion sobre el
articulo 36 de la Ley 100 establecida en la sentencia C-258 de 2013,
fallo en el que por primera vez la Sala analiz6 el IBL, en el sentido
de que, el modo de promediar la base de liquidacion no puede ser la
estipulada en la legislacion anterior, en razén a que el régimen de
transicion solo comprende los conceptos de edad, monto y semanas
de cotizacion y excluye el promedio de liquidacién. Por tanto, el
IBL debe ser contemplado en el régimen general para todos los
efectos!?L,

Ahora, si bien el alcance consignado en la sentencia C-258 de 201322 hacia
referencia especifica al régimen de los congresistas, atendiendo, entre otras
razones, al caracter rogado de la accion publica de inconstitucionalidad, en la
sentencia SU-230 de 2015'%, la Corte Constitucional determind que tal
circunstancia no excluye la interpretacion en abstracto que se realiz6 sobre el
articulo 36 de la ley 100 de 1993:

“Aunque la interpretacion de las reglas del IBL establecidas en la
Sentencia C-258 de 2013 se enmarcan en el analisis del régimen
especial consagrado en el articulo 17 de la Ley 4 de 1992, con
fundamento (i) en que dicho régimen vulneraba el derecho a la
igualdad al conceder privilegios a una de las clases mas favorecidas
de la sociedad y (ii) en la medida en que el régimen especial de
congresistas y magistrados contiene ventajas desproporcionadas
frente a los demas regimenes especiales, ello no excluye la
interpretacion en abstracto que se realizo sobre el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993 en el sentido de establecer que el IBL no es un
aspecto de la transicién y, por tanto, son las reglas contenidas en

121 Sentencia SU-230 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V.
Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel
Eduardo Martelo Mendoza).

122 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (S.P.V. Mauricio Gonzalez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo).

123 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio.
S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel Eduardo Martelo Mendoza.
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este las que deben observarse para determinar el monto pensional
con independencia del régimen especial al que se pertenezca”?4,

8.6. En virtud de lo anterior, este Tribunal Constitucional reiterd el caracter
vinculante y obligatorio de las sentencias que emite en sede de control
abstracto de constitucionalidad. Sobre el particular, sefialo:

“En este punto, cabe anotar que de acuerdo con la jurisprudencia
constitucional los pronunciamientos de la Corte, en particular, los
que se emiten en sede de control abstracto, son obligatorios en
razon a sus efectos erga omnes y de cosa juzgada constitucional y
que basta tan solo una sentencia para que exista un precedente a
seguir.

Ahondando en lo anterior, una de las formas de desconocer el
precedente constitucional se da cuando “se contraria la ratio
decidendi de sentencias de control de constitucionalidad,
especialmente la interpretacion de un precepto que la Corte ha
sefialado es la que debe acogerse a la luz del texto superior.”?®

Como lo ha expuesto esta Corporacidn, la jurisprudencia en vigor
entendida como el precedente constitucional establecido de forma
permanente para resolver problemas juridicos con identidad factica
no obsta para que la Sala Plena de la Corte, en ejercicio de su
facultad interpretativa la modifique. Ademas, constituye un
precedente obligatorio para las Salas de Revision, quienes no tienen
la facultad de variarlo en la aplicacion concreta de los asuntos
sometidos a su consideracion!?®?” (sic)”.

8.7. Asi las cosas, la regla que fijé este Tribunal en la sentencia C-258 de 2013
y que hizo extensiva en la providencia SU-230 de 2015, consiste en que el
ingreso base de liquidacion no es un aspecto sujeto a transicion, por lo que
existe sujecion sobre ese asunto a lo establecido en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993. En este sentido, a quienes son beneficiarios del régimen de
transicion previsto en el mencionado articulo se les calculara el IBL con base
en lo dispuesto por la Ley 100 de 1993, esto es, con el promedio de los
factores salariales devengados durante los Gltimos 10 afios de servicio.

9. La entidad accionante no agoto el recurso de revision a su alcance

124 Sentencia SU-230 de 2015 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.V. Maria Victoria Calle Correa. S.V.
Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Jorge Ivan Palacio Palacio. S.V. Luis Ernesto Vargas Silva. A.V. Gabriel
Eduardo Martelo Mendoza). Consideracion No. 3.2.2.2,

125 T7-1092 de 2007 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto) y T-656 de 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub). Cita original.

126 Auto 022 de 2013 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva). Cita original.

127 F] articulo 34 del Decreto 2591 de 1991 dispone: “Los cambios jurisprudenciales deberan ser decididos
por la Sala Plena de la Corte”. Cita original.
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9.1. En primer lugar se hace necesario verificar el cumplimiento de los
requisitos generales de procedibilidad de la accion de tutela, iniciando por el
agotamiento de todos los recursos judiciales ordinarios y extraordinarios antes
de acudir al juez constitucional, por ser este en donde la Sala detecta una
problematica.

9.2. En el presente asunto, el proceso contencioso de nulidad vy
restablecimiento del derecho tuvo dos instancias!?. En la primera, el Juzgado
Veintiséis Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota accedio
a las pretensiones invocadas por la demandante Consuelo Diavanera de
Gomez, mediante la sentencia del 9 de julio de 2015, declarando la nulidad de
las Resoluciones No. 008445 del 22 de febrero de 2013 y 19449 del 29 de
abril de 2013, por medio de las cuales la UGPP le habia negado la
reliquidacion de su pension de vejez, y condenando a la entidad a reliquidar
dicha prestacion “en cuantia equivalente al setenta y cinco por ciento (75%)
del salario promedio mensual del Gultimo afio de servicio, esto es, del 1 de
enero al 30 de diciembre de 2008, teniendo en cuenta como factores
salariales, la asignacion basica, bonificacion por servicios prestados, el
auxilio de alimentacion, la prima de navidad, la prima de servicios, la prima
de vacaciones y el subsidio de transporte. En el entendido, que aquellos
factores que se causen anualmente, deberan liquidarse con el 75% de sus
doceavas partes”. La reliquidacion reconocida, sefiald la providencia, se
debera realizar a partir del 1 de enero de 2009, pero con efectos fiscales a
partir del 7 de octubre de 2009, por prescripcion trienal.

En segunda instancia, la Subseccion “A” de la Seccion Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca’?®® mediante la sentencia del 17 de marzo de
2016, confirmo en su totalidad el fallo proferido por el Juzgado Veintiséis
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota*,

Una vez ejecutoriada la anterior decision es procedente el recurso de revision
previsto en el articulo 20 de la Ley 767 de 2003, que establece que “[l]as
providencias judiciales que hayan decretado o decreten reconocimiento|[s]
que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica la
obligacion de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier
naturaleza podran 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 Nacion”. Dicho recurso puede
solicitarse por las causales consagradas en el Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo -CPACA- (articulo 250)
0 en el Cddigo General del Proceso (articulo 355), segun sea el caso, y

128 Proceso radicado 11001333502620130043700.

129 M.P. Carmen Alicia Rengifo Sanguino.

130 E| fallo obra a folios 48 al 53.

181 “Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de
1993 y se adoptan disposiciones sobre los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales”.
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ademas: “a@) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacion al
debido proceso, y || b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere
lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencion colectiva que le eran
legalmente aplicables™ (articulo 20 de la Ley 767 de 2003). Sin embargo la
entidad accionante no ha hecho uso de ese medio de impugnacion®®,

9.3. En este punto es importante precisar que la legislacion establece
diferentes causales para efectos de sustentar el recurso de revision en contra
de sentencias expedidas por los jueces de instancia de la jurisdiccion
contencioso administrativa o de la jurisdiccion ordinaria, que decidan el
reconocimiento del derecho pensional de un afiliado al sistema de pensiones.
Lo anterior es relevante para efectos de verificar el cumplimiento del requisito
general de procedibilidad de la accién de tutela referente al agotamiento de
los medios de defensa judicial.

9.4. Conforme al articulo 20 de la Ley 767 de 2003, pueden configurarse
como causales de revision de la decision que decreta el reconocimiento de un
derecho pensional, (i) cuando dicho reconocimiento se haya obtenido con
violacion del debido proceso, y (ii) cuando la cuantia del derecho reconocido
excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencidn colectiva que le
eran legalmente aplicables.

En sus origenes el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 establecia la posibilidad
indefinida en el tiempo de revisar las decisiones judiciales que reconocieron
pensiones con violacion del debido proceso o que superaron los topes
legales'®. Sin embargo, mediante la sentencia C-835 de 2003'%* Ia
Corporacion declard inexequible la expresion “en cualquier tiempo” prevista
en el articulo 20 de dicha normativa, pues considerd que la indeterminacion
que generaba transgredia los derechos al debido proceso y al acceso a la
administracion de justicia, ademas del imperio del Estado social de derecho.

132 Consultado el proceso en la pagina web de la Rama Judicial www.ramajudicial.gov.co, en el Juzgado
Veintiséis Administrativo de Oralidad de Bogot4, bajo el radicado No. 11001333502620130043700, se
observé que dentro de las actuaciones realizadas por la UGPP no aparece la interposicién del recurso de
revision en contra del fallo que adquirié ejecutoria, ademas el apoderado judicial de dicha entidad no hizo
referencia a que se hubiera hecho uso de dicho mecanismo de defensa judicial (folio 20 del expediente de
revision).

133 E] texto original era el siguiente: “Articulo 20. Revisioén 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 obligacién de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran 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 revision
también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccion o conciliacion judicial o
extrajudicial. || La revision se tramitard por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de
revision por el respectivo cddigo y podra solicitarse en cualquier tiempo por las causales consagradas para
este en el mismo c6digo y ademas: || a) Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido
proceso, Y || b) Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o
convencion colectiva que le eran legalmente aplicables” (negrillas fuera de texto).

134 M.P. Jaime Araujo Renteria. A.V. Jaime Cérdoba Trivifio.



http://www.ramajudicial.gov.co/

41

Como consecuencia de la inexequibilidad de la expresion que permitia la
revision “en cualquier tiempo”, se avizoraba un vacio en relacion con el
término durante el cual podia elevarse la solicitud correspondiente, el cual fue
superado por la misma sentencia a través de una remision a los términos
vigentes en aquel momento para el recurso de revision. Sobre el asunto, la
Corte indico que el mecanismo debia ser activado “/.../ de acuerdo con la
jurisdiccién que envuelva al acto administrativo, dentro del término
establecido en el articulo 187 del Cddigo Contencioso Administrativo, o
dentro del término previsto en el articulo 32 de la ley 712 de
2001, Términos que en todo caso tienen fuerza vinculante a partir [del]
fallo>1%,

De manera que, tras la expedicion del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, y de
la revision constitucional realizada en la sentencia C-835 de 2003, se contaba
con un instrumento especial para la revision de decisiones judiciales que
reconocieron prestaciones periodicas a cargo del erario publico con violacion
del derecho al debido proceso o que superaron las cuantias fijadas en la ley.
Asi, la solicitud de revision podia formularse dentro de los 2 o 5 afios
siguientes a la ejecutoria de la sentencia cuando la competencia correspondia
a la jurisdiccion contencioso administrativa'®’ o a la jurisdiccion ordinaria en
su competencia laboral'®, respectivamente.

Posteriormente, el articulo 251 de la Ley 1437 de 2011%*° estableci6 en su
inciso final que “[e]n los casos previstos en el articulo 20 de la Ley 797 de
2003, el recurso debera presentarse dentro de los cinco (5) afios siguientes a
la ejecutoria de la providencia judicial o en los casos de que ella no se
requiera, dentro del mismo término contado a partir del perfeccionamiento
del acuerdo transaccional o conciliatorio”.

9.5. Otra causal de revision muy diferente es la regulada en el articulo 48
constitucional, adicionado por el Acto Legislativo 01 de 2005, que habla de
las pensiones reconocidas “con abuso del derecho o sin el cumplimiento de los
requisitos establecidos en la ley o en las convenciones y laudos arbitrales
validamente celebrados”.

Dicha causal de revisién estaba supeditada a que la ley estableciera un
procedimiento breve para su operancia. Sin embargo, en la sentencia C-258 de
20130 |a Corte puso en evidencia que como no se expidié una ley que

135 “Por la cual se reforma el Cédigo Procesal del Trabajo”.

136 Sentencia C-835 de 2003 (M.P. Jaime Araujo Renteria. A.V. Jaime Cérdoba Trivifio).

187 El articulo 187 del Decreto 01 de 1984, “por el cual se reforma el Codigo Contencioso Administrativo”,
modificado por el articulo 57 de la Ley 446 de 1998, establecia: “El recurso debera interponerse dentro de los
dos (2) anos siguientes a la ejecutoria de la respectiva sentencia”.

138 E] articulo 32 de la Ley 712 de 2001 dispone: “El recurso podra interponerse dentro de los seis (6) meses
siguientes a la ejecutoria de la sentencia penal sin que pueda excederse de cinco (5) afios contados a partir de
la sentencia laboral o de la conciliacion, segun el caso”.

139 «“Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.

140 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.P.V. Mauricio Gonzéalez Cuervo. S.V. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo.
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desarrollara dicho mandato, era necesario acudir al instrumento contemplado
en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 como via para la revision de las
pensiones reconocidas mediante providencias judiciales en la hipotesis de
abuso del derecho'®. Y en cuanto al término de caducidad para el ejercicio de
dicho recurso, y “comoquiera que la extension del mecanismo del articulo 20
de la Ley 797 de 2003 tuvo origen jurisprudencial y buscé hacer efectiva la
prevision del Acto Legislativo 01 de 2005142, se concluyé que los términos
establecidos en la sentencia C-835 de 2003 no resultaban aplicables para la
verificacion de pensiones obtenidas con abuso del derecho, por cuanto esa
decisién analizo la posibilidad de revisién unicamente frente a las dos causales
previstas originalmente en la Ley 797 de 200343,

Asi, respecto del término para interponer el recurso de revision de las
decisiones judiciales que hayan reconocido pensiones con abuso del derecho
existio un vacio legal que solo se superé con el articulo 251 de la Ley 1437 de
20114, que, como se indica en la sentencia SU-427 de 2016, “ademas
constituye el Unico desarrollo sobre la materia en vigencia del Acto
Legislativo 01 de 2005”.

9.6. Sin embargo, si bien el termino de caducidad del recurso de revision debe
contabilizarse desde el momento de la ejecutoria de la sentencia que pretende
controvertirse, la Sala Plena de la Corporacidon preciso que el conteo del plazo
para acudir a dicho instrumento no debia iniciar antes del dia en que la UGPP
asumio la defensa judicial de los asuntos que tenia a cargo la Caja Nacional de
Prevision Social —Cajanal EICE—, es decir, el 12 de junio de 2013,

141 Sentencia C-258 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. S.P.V. Mauricio Gonzalez Cuervo. S.V.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo). En dicha providencia se sefialé que “este procedimiento fue disefiado
para otras causales y fue adoptado antes de 2005. Por lo tanto, no constituye el desarrollo del mandato
contenido en el Acto Legislativo. Sin embargo, en ausencia de un vehiculo legal especifico, para esta
hip6tesis se dara aplicacion a los articulos 19 y 20 de dicha ley. El primero, para las pensiones reconocidas
exclusivamente por via administrativa. El segundo, para las pensiones reconocidas en cumplimiento de una
sentencia judicial sobre el alcance del derecho a la pensién, el derecho a la igualdad u otro derecho atinente al
alcance del derecho pensional del interesado, no simplemente sobre el derecho de peticién”.

142 Sentencia SU-427 de 2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez). En esa oportunidad correspondié a la
Sala Plena estudiar una accion de tutela interpuesta por la UGPP en donde cuestionaba los fallos proferidos
por unos despachos judiciales del distrito judicial de Medellin, en el marco de un proceso laboral iniciado por
una ciudadana contra Cajanal. En concreto, la entidad demandante consideraba que dichas autoridades
judiciales habian incurrido en un defecto sustantivo por la indebida interpretacion de las normas aplicadas
para determinar el ingreso base de liquidacion utilizado para resolver la demanda de reajuste pensional
impetrada por la referida ciudadana. En el curso del tramite, la Corporacion encontré que “las autoridades
judiciales demandadas elevaron el monto de la pensidn reconocida a la ciudadana de $3.935.780 pesos m/cte.
a $14.140.249 pesos m/cte. con fundamento en una vinculacion precaria en encargo que tuvo la mencionada
ciudadana como fiscal delegada ante un tribunal superior de distrito judicial por 1 mes y 6 dias, periodo en el
cual se incrementd considerablemente su asignacion salarial y recibio una bonificacion por gestién judicial,
gue a la postre también fue tenida cuenta para efectuar la liquidacion de la mesada prestacional”.

143 Sentencia SU-427 de 2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez).

144 «Por 1a cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”. El
inciso final del articulo 251 de la Ley 1437 de 2011 dispone: “En los casos previstos en el articulo 20 de la
Ley 797 de 2003, el recurso debera presentarse dentro de los cinco (5) afios siguientes a la ejecutoria de la
providencia judicial o en los casos de que ella no se requiera, dentro del mismo término contado a partir del
perfeccionamiento del acuerdo transaccional o conciliatorio”.

145 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

146 Sentencia SU-427 de 2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez).
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9.7. Asi las cosas, ante la existencia de otro mecanismo de defensa judicial
como lo es el recurso de revision consagrado en el articulo 20 de la Ley 797
de 2003, en principio, las acciones de tutela interpuestas por la UGPP para
cuestionar decisiones judiciales en las que se haya reconocido una pension de
vejez, son improcedentes al tenor del articulo 86 de la Constitucion Politica.

Se dice que en principio porque la Sala Plena, observando que la afectacion
del erario publico con ocasion de una prestacion evidentemente reconocida
con abuso del derecho tiene la vocacién de generar un perjuicio irremediable a
las finanzas del Estado, en la sentencia SU-427 de 2016 fij6 unas reglas que
hacen viable la interposicion de la accion de tutela sin que previamente se
haya acudido al recurso de revision, y que constituyen precedente para los
operadores juridicos. Veamos:

“(a) La Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social —-UGPP- esta
legitimada para acudir ante la Corte Suprema o el Consejo de
Estado, segun corresponda, e interponer el recurso de revision
previsto en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, con el proposito de
cuestionar las decisiones judiciales en las cuales se haya incurrido
en un abuso del derecho, en el entendido de que el término de
caducidad de cinco afios de dicho mecanismo no podra
contabilizarse desde antes del 12 de junio de 2013, fecha en la cual
dicha entidad asumio la defensa judicial de los asuntos que tenia a
cargo la Caja Nacional de Prevision Social —Cajanal EICE-.

(b) Ante la existencia de dicho recurso de revision, en principio, las
acciones de tutela interpuestas por la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la
Proteccion Social -UGPP- contra providencias judiciales en las que
presuntamente se incurrio en un abuso del derecho en el
reconocimiento y/o liquidacién de una prestacion periddica son
improcedentes, salvo en aquellos casos en los que de manera
palmaria se evidencie la ocurrencia de dicha irregularidad.

(c) En caso de verificarse la configuracion de un abuso del derecho,
el juez constitucional deberd dejar sin efectos las providencias
judiciales que avalaron el mismo, y disponer que se reajuste la
prestacion conforme al ordenamiento juridico constitucional. Sin
embargo, debera advertirle a la Unidad Administrativa Especial de
Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social —-UGPP- que los efectos de la disminucion en el monto de la
prestacion no regirdn de manera inmediata, sino que los mismos
entraran a regir luego de trascurridos seis meses contados a partir de
la notificacion de la resolucién que se expedida por la entidad
demandante en cumplimiento de la respectiva providencia de tutela,

147 M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
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asi como que no habra lugar al reintegro de sumas de dinero ya
percibidas” (negrillas originales).

9.8. Obsérvese que el precedente jurisprudencial mencionado hizo referencia
especifica a la causal de revision de configuracion de un abuso del derecho en
el reconocimiento de la prestacion, excepcionando el requisito de
subsidiaridad y habilitando la via de la tutela para controvertir los hechos por
el posible perjuicio irremediable que se puede causar al erario publico. Sin
embargo, dejo incolume la verificacion del requisito de agotamiento de todos
los medios de defensa judicial cuando se cuestiona una decision de la
jurisdiccion contencioso administrativa o de la jurisdiccion ordinaria por
violacion del debido proceso, como ocurre en el caso que actualmente ocupa a
la Sala de Revision.

Entonces, en el caso concreto, la UGPP puede interponer el recurso de
revision contra las sentencias del 9 de julio de 2015 del Juzgado Veintiséis
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota y del 17 de marzo
de 2016 de la Seccion Segunda, Subseccion “A”, del Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, toda vez que conforme al articulo 251 del CPACA puede
hacer uso de dicho medio de impugnacion “dentro de los cinco (5) afios
siguientes a la ejecutoria de la providencia judicial”.

9.9. Asi las cosas, la Sala considera que la accion formulada por la UGPP no
supera el analisis de procedencia por la inobservancia del caracter subsidiario
de la tutela previsto en el articulo 86 de la Constitucion Politica. El
mecanismo al alcance de la entidad accionante para satisfacer su pretension y
restablecer los derechos que adujo conculcados como consecuencia de un
reconocimiento pensional a su cargo, esto es, los derechos fundamentales al
debido proceso, a la igualdad de trato en la aplicacion de la ley y al acceso
efectivo a la administracion de justicia, al considerar que los despachos
judiciales accionados incurrieron en un defecto sustantivo y desconocieron el
precedente constitucional vinculante y preferente en lo que tiene que ver con
la normativa que debe ser aplicada para la liquidacion de una pension de
vejez, en el marco del régimen de transicion definido en el articulo 36 de la
Ley 100 de 1993, es el recurso de revision previsto en el articulo 20 de la Ley
797 de 2003.

9.10. Observa la Sala que en el caso bajo examen pretende controvertirse a
través del mecanismo constitucional de la tutela, un asunto que debi6 debatirse
ante el juez natural, haciendo uso del mecanismo procesal que consagra el
articulo 20 de la Ley 797 de 2003 para ventilar defectos derivados de la
violacion del derecho al debido proceso. Asi, debera reiterar la regla segun la
cual la accién de tutela es improcedente por subsidiariedad, cuando la parte
accionante no agota los mecanismos de defensa judicial que tiene a su
disposicion.
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9.11. En consecuencia, la Sala Primera de Revision revocara la sentencia del
14 de julio de 2016 proferida por la Seccion Segunda, Subseccion “A”, de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, que nego el
amparo de los derechos fundamentales de la UGPP, y la sentencia del 24 de
noviembre de 2016 emanada de la Seccion Cuarta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la misma Corporacion, que confirmo la
anterior, y, en su lugar, declarard improcedente la accion de tutela por no
superar el examen formal de procedibilidad en lo que respecta al requisito de
la subsidiariedad.

10. Conclusién

La accion de tutela presentada por la UGPP contra el Juzgado Veintiséis
Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Bogota y la Subseccion
“A” de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, es
improcedente debido al incumplimiento del principio de subsidiariedad, por
cuanto la entidad accionante no agoté ante el juez natural el mecanismo de
defensa judicial que el legislador en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 ha
dispuesto para subsanar los defectos de forma generados por una vulneracién
del derecho al debido proceso, esto es, el recurso de revision.

111. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Primera de Revision de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de
la Constitucion Politica,

RESUELVE

Primero.- REVOCAR la sentencia del 14 de julio de 2016 proferida por la
Seccion Segunda, Subseccion “A”, de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, que neg6 el amparo de los derechos
fundamentales de la UGPP, y la sentencia del 24 de noviembre de 2016
emanada de la Seccion Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo de
la misma Corporacion, que confirmé la anterior, y, en su lugar, DECLARAR
IMPROCEDENTE la accion de tutela por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

Segundo.- LIBRESE por Secretaria General la comunicacion prevista en el
articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Comuniquese y cumplase.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
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Magistrada

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
Con salvamento de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

ROCIO LOAIZA MILIAN
Secretaria General (e)



