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CONSEJERQ PONENTE: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D. C., veintiocho (28) de junio de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion: 11001 03 15 000 2018 00680 00

Accionante: Maria Cielo Méndez Perez

Accionado: Tribunal Administrative de Cundinamarca — Seccion Segunda -
Subseccién A.

Tesis: Incurre en desconocimiento del precedente, vulnerando {os derechos
fundamentales a fa igualdad, ai debido proceso, a la seguridad social y a 1a
proteccidén de la tercera edad, Ia sentencia que en un proceso de nulidad y
restabilecimiento del derecho, revoca el fallo que reconacio fa reliquidacion de
la pensién de jubilacion de una persona perteneciente al regimen de transicion,
teniendo en cuenta todos ios factores salariales que devengd ésta durante el

ultimo afno de servicio.

Se deckle la accion de tutela interpuesta por la sefora Maria Cielo Méndez
Pérez en contra del Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccion
Segunda -Subéeccidn A con ocasion de la sentencia dictada el dia 5 de
septiembre de 2017 dentro del medio de cantrol de nulidad y restablecimiento
del derecho identificado con numero de radicacion 11001 33 35 0186 2016
(002086 01,

I SINTESIS DEL CASO

La sefora Maria Cielo Méndez Pérez solicitd la proteccién de sus derechos
constitucionales fundamentales a la igualdad, al debido proceso por
desconocimiento del precedente jurisprudencial, a la seguridad social y a la
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Rad.: 11001 03 15 DGO 2018 0086Q 00

CONSE XD CE ESTADO Actor; Maria Cielo Méndez Pérez
ANTIEL §OX-deaTR Accionado: Tribunal Adminisirative de Cundinamarca-
Seceaiéon Segunda - Subseccién A

Accidn da tutela

P

proteccion a la tercera edad y en consecuencia, dejar sin efectos la sentencia del
5 de septiembre de 2017 proferida por el Tribunal Administrativa de
Cundinamarca - Seccion Segunda — Subseccion A y proferir nuevo fallo!.

(. TRAMITE DE LA ACCION

2.1. La accién fue admitida mediante auto del 2 de abril de 2018 en el gue se
ordend notificar a los Magistrados del Tribunal demandado; asi mismo, comunicar
el inicio del tramite procesal al Juzgado 16 Administrativo del Circuito Judicial de
Bogota, al Representante Legal de la Administradora Colombiana de Pensiones —
COLPENSIONES y al Representante Legal de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado?.

2.2, COLPENSIONES solicité que se declarara improcedente la accién de tutela
en atencion a que no se ha matenalizado ninguna vulneracién a derechos
fundamentales por parte del Tribunal. Igualmente, ingicd que la accién de tutela
no podia usarse para obtener el reconacimiento de derechos laborales por cuanto
su npaturaleza es excepcional y subsidiaria.

2.3. Las demas entidades notificadas guardaron silencio.

. CONSIDERACIONES
3.1. CUESTION PREVIA

3.1.1. La Consejera Maria Elizabeth Garcia Gonzalez manifestdé su
impedimento para conocer del presente asunto®, por cuanto tiene un interés
directo en las resultas del proceso, dado que el asunto definido en la sentencia
C -258 de 2013, proferida por la Corte Canstitucional, guarda relacisn con e

! Folin 20.
2 Folig 24.
 Folio 46.
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régimen pensional de los Congresistas, que de conformidad con lo previstc en
(a Ley 4° del 18 de mayo de 1992* y el Decreto 1359 del 12 de jutio de 1993°,
esta vinculado con el régimen pensional de los Magistrados de las Altas Cortes,
habida cuenta de que este LRimo se liquida teniendo como base los factores
salariales previstos en el de aquéllos. Por tal motivo, considera encontrarse
incursa en la causal de impedimento contenida en el articulo 56, numeral 1°,

del Cadigo de Procedimiento Penal.

3.1.2. De la figura del impedimentoa. Ei impedimento es un mecanismo
juridico dirigido a garantizar que las decisiones judiciales se adopten con
sujecion a los principios de imparcialidad, independencia y transparencia que
gobieran la labor judicial. Por tanto, cuando se vislumbre que una situacién
puede dar lugar a una decision parcializada, es decir que se vea comprometido
el interés del juez en la controversia que se e presenta, resulta necesario que
el fallador, en forma anticipada y con fundamento en las causales determinadas

taxativamente par el Legislador, exprese tat circunstancia.

3.1.3. De acuerdo con lo previsto en el articulo 39 del Decreto 2591 del 18 de
noviembre de 19917, en las acciones de tutela los impedimentos y
recusaciones se rigen por las causales del Codigo de Procedimiento Penal
Dicho Estatuto, en el numeral 1° del articulo 56, sefiala como causal de
impedimento que el funcionario judicial, su conyuge o compafnero permanente,
o algun pariente suyo dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de

1 "Por {a cual se sefialan las normas, objelivos y crilenos que debse obsarvar ef Gobierno
Nacional para la fracion det régimen safarial y prestacional de los empleados publicos, de los
miembros def Congrese Nacional y de la Fuerza Publica y para 13 fijacién de fas prestaciones
sociales de los Trabajadores Oficiales y s6 dictan otras disposiciones. de canformidad con 1o
establecido en ef articuto 150, numeral 19, literales e} y 1) de fa Constitucton Politica”

5 “Por el cual se establece un régimen especial de penswines, asi como da reajustes y
sustituciones de las mismas, aplicable a los senadores y representanies a la camara’.

& ARTICULO 56. CAUSALES DE IMPEDIMENTQ. Son causales de impedimento °f Que 6!
funcionario judicial, su conyuge o companero o campaliera permanente, ¢ algun pariente Suyo
dentro del cuarto grado de consanguinidad o civil, o segundo de afinidad. tenga interés en la
actuacion procesat”.

7 “Por of cual se regfamenta la accion de tutefa cansagrada en &f articulc 86 de fa Constitucion
Politica”.
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afinidad o primero civil, tengan interés en la actuacién procesal que se surte
bajo su conocimienta.

Al respecto y como bien lo ha sostenido esta Seccion®, para la configuracion
de dicha causal deben concurrir dos presupuestos: i) El objetivo: consistente
en que en la actuacién intervenga el juez y/o uno de sus parientes en cierto
grado determinado por {a ley. Es suficiente que e impedido afirme la
existencia del parentesco o la calidad de juez para que se configure la causal;
y i) El subjetivo: relacionado con el hecho de que el juez o sus parientes,
tengan interés calificado en las resultas del proceso. Este interés se presenta
en variadas situaciones que deben identificarse en cada casc concreto y
tienen como comin denominador que los sujetos de quienes se predica la
causal puedan resultar afectados o favorec:das con la decision.

3.1.4. En relacion con este 0ltimo aspecto, el juez gue estudia el impedimento
debe valorar si quien lo manifiesta o su pariente, tiene un interés calificado en
el resultado del proceso, aspecto que desde luego exige que en cada caso
particular se haga una valoracion de las circunstancias de tiempo, modo y
lugar.

3.1.5. En el sub fite, en relacion con la manifestacidn realizada por la
Magistrada Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, la Sala observa que,
efectivamente, el régimen pensional de los Congresistas tiene una relacién con
el de los Magistrados de las Altas Cortes, lo anterior en razén a que el primero
es referente para liquidar Ja pensién de jubilacion de estos Gltimos (Ley 42 de
1992).

3.1.8. Por lo anterior y en consideracion a que lo decidido en el proceso de Ja
referencia podria afectar la situacion personal de la Magistrada Maria Elizabeth
Garcia Gonzélez, la Sala estima que se encuentran acreditados los

 Consejo de Eslado. Sala de ke Contenciose Administrativo. Seccion Primera. Auta de 15 de
diciembre de 2015 Rad : 2013 - 6956. Magistrado Panente: Dr. Guillermo Vargas Ayala.
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presupuestas para que se declare fundado el impedimento manifestado por

ella, tat y como se dispondra en la parte resolutiva del presente proveido.
3.2. COMPETENCIA DE LA SECCION

De conformidad con lo previsto por el numeral quinto del articulo 2.2.3.1.2.1 del
Decreto 1069 de 2015, reformado por el Decreto 1983 de 2017 y en virtud del
numeral 6° del articulo 1° del Acuerde 55 del 5 de agosto de 2003 de fa Sala
Plena del Consejo de Estado, que regula la distribucién de negocios entre las

secciones. esta Sala es competente para conocer del presente asunto.

3.3. HECHOS

3.3.1. La sefiora Maria Cielo Méndez Pérez "presté sus servicios en la Clinica
Palermo desde el § de septiembre de 1977 hasta et 1 de junio de 1979 y desde
el 10 de septiembre de 1979 hasta el 15 de enero de 1980, en fa Clinica
Nuestra Sefora de la Paz desde el 10 de junic de 1978 hasta el 25 de
noviembrs de 1978, en la Clinica San Rafael desde el 15 de octubre de 1381
hasta el 10 de junio de 1986. Asi mismo obra certificacion del Hospital San
Blas en ls que consta que ta actora labord para dicha entidad como empleada
publica desde ef 19 de julio de 1985 y hasta el 30 de marzo de 2014 coma
auxiliar del drea de la satud Codigo 412 Grado 17"

3.3.2. La demandante a la entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993 contaba
con 16 anos de servicio y 35 de edad (nacié el 6 de agosto de 1958), por lo que

se encontraba dentro del régimen de transicion®C.

3.3.3. A la senora Maria Cielo Méndez Pérez se le reconocié por parte de
COLPENSIONES pension de vejez {Resolucion GNR 20702 del 21 de enero de

9 Falio 4.
0 Folio 5.
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2014), sobre la cual solicité la reliquidacién de conformidad con la Ley 33 de
1985, esto es con la inclusién de todos los factares salariales devengados
durante el tltimo ano de servicio.

3.3.4. Por medio de |a Resolucidn GNR 8287 del 12 de enero de 2016,
COLPENSIONES negé la reliquidacion, la cual fue apelada por la parte actora
y mediante Resolucién VPB 15108 del § de abril de 2016 se le reliquidé la
pension pero en aplicacion det Decreto 758 de 1990,

3.3.5. La actora promovié el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho el cual fue resuelte por el Juzgado 16 Administrative de Bogota en
sentencia del 22 de febrero de 2017 en {a que accedio a las pretensiones de la
demanda y ordend a COLPENSIONES reliquidar la pension de la demandante
con el 75% del salario promedio devengado en el uitimo ana de servicio.

3.3.8. La anterior providencia fue apelada por COLPENSIONES y mediante
sentencia del 5 de septiembre de 2017, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca - Seccion Segunda — Subseccion A la revocod y nego las
pretensiones de la demanda, dando aplicacidn a las sentencias de la Corte
Constitucional SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016, las cuales dejan por fuera
def régimen de transicién el IBL e indican que debe aplicarse el régimen

general de pensiones para su conformacion.

3.4. PROBLEMA JURIDICO

€l asunto a resolver por esta Sala de decisién consiste en determinar si,
iincurre en desconocimiento del precedente, vulnerandc Yos derechos
fundamentales a la igualdad, al debido proceso, a la seguridad social y a la
proteccion de la tercera edad, la sentencia que en un proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho, revoca el fallo que reconocid la reliquidacidon de

" "Por el cual s aprueba el Acuerdo namearo 043 de febrero 1 de 1890 emanado del Consejo
Nacional de Seguros Sociales Obligatorios”.
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la pensidn de jubilacién de una persona perteneciente al régimen de transicion,
teniendo en cuenta todos los factores salariales que devengd ésta durante el

altimo ano de servicio?
3.5. ANALISIS DEL ASUNTO

3.5.1. La Sala encuentra que los requisitos generales para intentar 12 accidn se
cumplen, en razén a que: i) para la atencion de un asunto sobre la seguridad
social de una persona de la tercera edad, se invoca la vuineracion de derechos
de orden fundamental como lo son los derechos a la igualdad y al debido
proceso; ii) se agotaron todos {os medios de defensa judicial de los cuales se
disponia (el Tribunal Administrativo de Cundinamarca profirié falio en segunda
instancia, el 5 de septiembre de 2017); iii) la accion de tutela se presentd
dentra de un término razonable'?, pues la sentencia cuestionada fue proferida
el 5 de septiembse de 2017, notificada via correo electronico el 20 de
septiembre de esa misma anualidad™ y la accion de tutela fue radicada el 7 de
marzo de 2018, es decir, ochenta y seis (86) dias después; iv) La Sala observa
gue la demandante acusa al fallo cuestionado de incurrir en una via de hecho
al desconocer el precedente jurisprudencial establecido por la Seccion
Segunda de ésta Corporacion, en sentencia de unificacién del 4 de agosto de
2010, Consejero Ponente Dr. Victor Alvarado Ardila, gue fijo los criterios de
interpretacién que deben tenerse sobre ias leyes 33 y 62 de 1985, frente al
régimen de transicion determinado por la Ley 100 de 1993, v) la situacidn que
generé la vulneracién de derechos fundamentales fue debidamente
puntualizada en el escrito de tutela;, y vi} no se trata de una providencia
contentiva de una sentencia de tutela.

3.5.2. Se encuentra acreditado en el proceso que la sefora Maria Cielo
Méndez Pérez es beneficiaria del régimen de transicidn previsto en el articulo

? Sentencia del treinta (5) de agosto de 2014, Consejera ponente: Jorge Octavio Ramirez
Ramirez, Radicado No. 11001-03-15-000-2012-02201-01, Demandante; Alpina Productos
Alimenticos S.A Demandado: Conseja de Estado ~ Seccién Primera.

12} yisible a folia 156 del cuademp principal del expediente en préstamo.

57
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36 de la Ley 100 de 1993, en raz6n a que para la fecha de entrada en vigencia
de esta norma, la demandante tenia 16 afos de servicio y 35 afios de edad
(nacié el 6 de agosto de 1958).

3.5.3. EL PRECEDENTE JUDICIAL.

3.5.3.1. La Corte Constitucional’, al referirse a esta causal, ha precisado que;
“Ef precedente es el conjunito de sentencias antenores af caso estudiado por el
juez, que debido a su pertinencia para resoiver el problema juridico planteado
deben ser tenidas en cuenta por el juez o fa auloridad a quien le competa”, y
que la manera para determinar cuando el precedente resulta necesario para la
solucion del caso es si: (i) la ratio decidendi de fa sentencia que se svalia
como precedente, presenta una regla judicial relacionada con el caso a resolver
posteriormente; (i} se frata de un problema juridico semejante, o a una
cuestion constilucional semejante y (i} los hechas del ceso ¢ las nonmas
juzgadas en ia sentencia son semejantes ¢ plantean un punto de derecho
semejante al que se debe resolver posteriormente”. De esta forma -concluye-
[...}] e precedente ufilizado debe guardar similitud entre los hechos, el
problerna juridico planteado y en la normatividad oti! usada para resolver los
casos”,

Bajo los parametros indicados. un precedente se configura cuando la sentencia
pretende resolver un idéntico probiema, desde la perspectiva juridica y factica,
lo que supone un mismo aspecto juridico a considerar ungs mismos hechas
relevantes, probados y debidamente connotados y unos mismos fundamentos
en derecha. A estos efectos, el examen de los requisitos que deben cumplirse
para que se ataque la sentencia en sede de tutela por desconocimiento del
precedente, impone al actor [a carga de identificar el problema juridico gue
resolvio la sentencia cuestionada para compararlo con el problema juridico

4 Sentencia T-1033 de 2012,
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resuelto por el precedente, determinando consecuentemente su identidad en

los hechos y en el derecho.

Visto desde esta perspectiva, el desconocimiento del precedente supone que la
sentencia cuestionada se identifica con aquél en su objeto y causa,
entendiéndose por el primero la pretension juridica analizada, y por la causa ios
hechos en que se funda dicha pretensién y los fundamentos normativos de la
misma. No habra entonces desconocimiento de! precedente si la sentencia

analizada difiere en cualquiera de los aspectos indicados.

Tampoco podra invocarse @l desconocimiento del precedente si la sentencia
que difiere del mismo fundamenta su decision en contra de manera razonable y
suficiente, justificando tal posicion, pues ello esta dentro de la autonomia

funcional del juez.

3.5.3.2. En el presente caso, la parte actora manffiesta que la sentencia
censurada desconocid el precedente establecido por la Seccion Segunda del
Consejo de Estade. at haberse proferido ¢on fundamento en la Sentencia SU-
230 de 2015 dictada por la Corte Constitucional, que al abordar el estudio del
articulo 36 de la Ley 100 de 1893. detemmind que todas las pensiones de
servidores publicos y trabajadores oficiales debian liquidarse con base en fo
devengadao en Ios ultimos diez (10) afios de servicio y no con base en ko recibido

durante el bitimo ano de servicio.

En aras de efectuar el analisis planteado por la accionante y delerminar si la
sentencia atacada incurrid en el defecto sefalado, es necesario precisar que la
discusion juridica del presente caso gira respecto de los factores que deben ser
tenidos en cuenta en el ingreso base de liquidacion para efectos de liquidar la
pension de vejez de aquellas personas que son beneficiarias del régimen de
transicion contenido en el articulo 36 de 'a Ley 100 de 1993, en particular, si
debe ser incluido lo devengado por la trabajadora durante el Ultmo arfic de

Servicio.
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Para determinar si la Subseccion "A" de la Seccidn Segunda del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca incurrié en el defecto alegado, resulta
pertinente establecer io siguiente: i) una mirada al alcance nomativo de los
precedentes del Consejo de Estado y la Corte Constitucional; i) la posicion
adoptada por la Corte Canstitucional en las sentencias C-258 de 2013, SU-230
de 2015, SU-427 de 2016 y SU-385 de 2017 iii} la jurisprudencia del Consejo
de Estado en relacion con los factores que deben incluirse en el IBL para
liquidar las pensiones de jubilacién, y iv) solucidn al caso en concreto. 'S

3.5.3. Alcance normativo de los precedentes del Consejo de Estado y de
la Corte Constitucional

Delimitar el alcance de las disposiciones que gobieman las decisiones de ios
citados Organos de cierre, resulta cardinal a efectos de resolver el caso que se
nos pone de presente.

3.53.1. Alcance normative de los pracedentes del Consejo de Estado

Sobre el punto, ya esta Seccion en un importante pronunciamiento del 8 de
junio de 2018, resaltd que todas las sentencias del Consejo de Estado tienen
valar como precedente del organo de cierre de la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo; que sus sentencias de urificacién tienen valor
vinculante para los Tribunales y Jueces, que pueden existir ¢asos en los
cuales no es procedente aplicarlas si los casos son disimiles o fundamentando

razonadamente y con suficiencia la postura, y que el desconocimiento de una

15 Se reiteran en esta oportunikiad las consideraciones expuestas por la Seccion Primara en
seniencias de tutela de 15 de julio de 2016 (Radicacian numero: 11001-03-15-000-2016-00436-
00(AC), 6 de octubre de 2017 (Radicacion nimero. 11001-03-15-000-2017-01980-00(AC). C.
F: Roberto Augusto Serrato Valdés; @ de marzo de 2017 {Radicacién nimero: 11001-03-15-
000-2016-03192-00 (AC); C P- Roberto Auguslo Serrato Valdés (E}); y 27 de julio de 2017
{Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2016-03171-01(AC). C. P' Hernando Sanchez
Sanchez)
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sentencia de unificacion hace incurdr al Tribunal en un defecto sustantivo. El
discernimiento que llevd a concluir fo expuesto en la oportunidad mencionada,
ving acompanado de todo un anélisis de fas normas que regulan la funcidn de
unificaciéon del Consejo de Estado y de los pronunciamientos que sobre el
particular ha expedido la Corte Constitucional, en los cuales reconoce
expresamente el caracter vinculante de las decisiones del 6rgano de cierre en
lo contencioso administrative. A estos efectos, dice en lo pertinente la sentencia
de junio B de 2018, al fratar de la funcién de unificacién de la jurisprudencia del
Consejo de Estado, en las sentencias de la Corte Constitucional:

‘(.. } @ proposto de la expedicion de fa Ley 1437 de 2011'°, al realizar ef
controf de constilucionalidad del articulo 257 refalivo &l recurso
extraordinano de unificacion de jurisprudencia’, requlado en los articufos
256 a 268 ibidem, y pronunciarse sobre el articulo 270 ejusdem,
refacionado con las sentencias de unificacion, fa Corte Constitucionai™
razond de fa siguents manera.

'f...] uno de fos principales objetivos del CPACA se enfoco en la
necesidad de fortalecer la funcitn de unificacion jurisprudencial def
Consejo de Estado, de manera que sus providencias sean tenidas en
cuenta por la administracion y por los jusces que infegran /a
Jurisdiccién de fo Contencioso Administrativo, en su condicién de
brqano de cierre y maxima autonidad de fla justicia administrativa’®.
Segun se observa en los antecedentes legisiatives, mas alla de
responder a un tema de igualdad de trato, se entendit que reforzar la
citada funcion tendria una incidencia directa en la proteccion de los

18 "nor fa cusl se expide el Codigo de Procedimento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo™

7 Sobre dicho recurso, la Corte Constitucional afirmé en |a sentencia citada lo siguiente: °[. ]
Desde el punto de vis:a constitucional, ko anterior es concordanle con la funcion de unificaciéon
que cumplen los 6rganas de cierre y con su pape! creador de derecha; y desde la perspectiva
legal. ello resulta procedente si se tiene en cuenta que la finalidad principal de! recurso
extraordinario es la de “gsequrar 18 unidad en la inlerpretacidn del derecho” y que, en lal wirtud,
como efectos de |a sentencia, se pemmite su pracedencia ‘lotal” o "parcial”, pudiendo dictar
aquella que "deba reempliazaria”™ o adoptar “as decsiones que corespondan n7

En este contexto, es claro que el legislador defimd de manera concreta al recurse
extraordinario de unificacién de jurisprudenc:a como una via dirigida a preservar el precedents
vertical, y a suscitar discusiones alrededor del mismo, buscando con ello la aplicacion uniforme
del derecho en las instancias inferiores ai Consejo de Estado, |0 que resulta acorde con el rof
que fe otorga la Constitucidn como érgano de cierre de lo contencioso administrativo, en i0s
térmings del articuto 237, numeral 1, de ta Constitucion|...]".

18 Sentencia C-172 de 2016

18 CP art. 237.1




12

Rad.: 11001 03 15 000 2018 00680 00

CONSE IO DS ESTADOD Actor: Maria Cielo Méndez Pérez
AT S e Accionado: Tribiunal Administrative de Cundinamarca-
Seccion Segunda -~ Subseccién A

Accian de tutela

derechos, con miras a reducir {a litigicsidad y fortalecer ef principio de
seguridad juridica, tanto en sede administrativa como judicial®.

Con ef propésito de materializar este objetivo, el legistador considert
oportuno establecer una categoria especial de providencia proferida
por ef Consejo de Estado, que se denomina sentencia de unificacion
jurisprudencial, cuya creacion se justificd en Ja necesidad de brindar
absofuta claridad a la administracion y a fos jueces, sobre las lineas
jurisprudenciales plenamente vinculantes’. Por vitud de esta
categorizacion, se observa que no fodas las decisiones que se
profieren por el ¢itado Tribunal adquieren la condicién de sentencias
de unificacion, pues esa calidad se reservé para aquellas que se
identifican como lales expresamente en la ley, buscando con ello
brindar segurdad y certeza en refacion con la proyeccion de sus
efectos.

{.d

Nitese como, segun se infiere de fo expuesto, en la medida en que
las sentencias de unificacion cumplen una funcién especifica
referente a ordenar y clarificar ias subreglas que se derivan de la
aplicacién del derecho reguiado. el CPACA le reconoce & estas
sentencias no SOlo un valor de precedente para fos jueces y
{nbunales, sinc que tambien prayecta su obligatoriedad a ia actividad
de /2 administracién. En efecto, a juicio de este Tribunal, su caracter
vinculamnte se explica primordialmente por razén del principio de
jegafidad, a partir de! deber de sujecién que tienen las autoridades al
imperio de fa Constitucién y fa ley, y por ende, al necesario
acatamiento de fa regla de derecha emanada de fas altas cortes®.

0 En 13 exposkidon de mobvos se expuso que: ‘Por ultimo, cabe destacar la intencion del
proyecto en cuamto a8l acatamiento de fas decisiones judiciales, como una manifestacion del
Estadc de Daracho. Por o, la preocupacion de fa Comision se centrt en dos aspecios, a
saber: uno, ef respeto a las decisiones judicisies fréenia a casos simiares y dos. sl cumplimignto
de fas decisiones judiciaies. // Para garantizar ef respelo a8 las decisiones judiciales que
constituyen jurisprudencia reiferada o de unificacidn, se propone como mecanismo éf derecho a
solicitar le extension y sdaptacién de fa jurisprudencia det Consejo de Estado, contenida en un
fallo de unificacion junsprudencial en ef que se hiaya reconocido una situacion juridica, swempre
que, en 1o pretendido exrsta similitud de objelo y causa con lo ya fallado™ Gaceta del Congreso
No. 1173 de 2009.

41 En las memorias de kes debates de la Comisién de Reforma se especifica lo siguiente: *f..)
Me parece muy importante buscar ese mecanismo, un mecCanismo que permita aso Que
queramos, tanto et Gobwerno como fa jurisdiccién. y es defirir unas lineas jurisprudenciales que
le permitan & uno docide a fos funcionanos del sector adrinisirative: ‘De aqul en adelants,
frante a este tema, sta es la posicion’, algo que pudiera haber sida discutido por ta Sals Flena,
las salas 0 las secciones, y que a partir de esas lfneas jurisprudenciales, of Gobierno pudiese
adoptar, y los jueces ltambién, aclitud y acciones que permitieran evitar lanta proliferacidn de
dermandas innecesanas”.

Z En la Sentencia C-634 de 2011, M P Luwis Ernesto Vargas Silva, se concluyd que: "Ef respelo
del precedenle juditial por parte de fas auloridades adminisirativas se fundamenta (i) en ef
respeto def debido proceso y def principio de legalidad en matena admimsirativa (Arts. 29, 121
y 122 C.P); (1) en ef hecha que ef contenids y alcance normative de a Constitucion y 1a tey s
fijado valida y legitimamente por las altas corles. cuyas decisiones hacen trénsilo a ¢0sa
juzgeds y tienen fuerza winculants, (i) en que las decisiones de 1as autoridades admmisirativas
no pueden ser arbilrarias y deben fundamentarse de manera objeliva y razonable; (iv) en que !
desconocintiento def precedente y con elfo del princigio de legalidad, implica ta responsabitidad
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Desde el punto de vista judicial, las sentencias de unificacion
emergen como el fallo que brinda certeza y seguridad sobre la
regla de derecho que se debe aplicar a un caso que presenta
una hipotesis semejante de decisién. Son providencias que af
identificar de manera clara y uniforme el precedente apficable,
se imponen de manera forzosa por razon de la obligatoriedad
del mandato de unificacion que les asiste a los drganos de
cierre, en este caso, al Consejo de Estado como maximo
Tribunal de io Contencioso Administrativo.

En este sentido, las sentencias de unificacion producen, de un fado,
unos efectos inter partes o subjetivos, que alcanzan a las pesrsonas
involucradas en el proceso de origen, sin gue dicho proposito
concrete la operatividad de este mecanismo, pues ef mismo se
enfoca, fundamentalmente, en la consolidacién de unos efectos
vinculantes para todos los casos semejantas, brindado un carécler
objetivo af respectivo fallo, ya que infroduce una subregla o criteno
de decision judicial que deviene en obligatorio para tados los jueces
que integran ta Jurisdiccibn de fo Contenciaso Administrativo

En todo caso, cabe aclarar que Ia obligatoriedad que tienen las
sentencias de unificacion, no excluye el deber genénco de sequir 8f
precedente, respecfo de las decisiones del Consejo de Estado gue
no lienen dicha condicion. Asi lo advirtié esta Corporacién, en 1a
Sentencia C-588 de 2012%, al sefialar que:

‘(. ) en cuanto a la presunta omision en el mecanismo de
extension de ofras sentencias def Consejo de Estado distintas
de las de unificacion junsprudencial, tengase en cuenfa que,
como bien se ha dichc, estas sentencias de unificacion
cumplen fa funcion especial y especifica de ordenar y clarificar
el precedente aplicable. En este senfido, es plenamenie
razonable que sean estas sentencias y no otras def Consejo de
Estado, las Hamadas a ser aplicadas en ef mecanismo de
extensién de jurisprudencia. Las_demas sentencias del
Consejo _de Estado siguen teniendo su_ valor como
precedente del organo de cierre de lo contanciose-
administrativo, pero son un tipo especial de providencias -fas
sentencias de unificacion jurisprudencial- a fas que of
Legisiador, en ejercicio de su poder de configuracion
normativa, asigné fa potestad de ser aplicadas en ef
mecanismo de extensién de jurisprudencia, que tienen ia virtud
de evilar la reafizacién de un proceso y de facilitar el acceso
directo af Consejo de Estado.”
{.

6.6.5. Por consiguiente, en linea con el papel que ef Conslituyente

les otorgo a fos drganos de cierme de fas distintas junisdicciones, ef

de los servidores piblicos (Arts. 6% y 90 C.P.). v {v) en que las actuaciones y decisionas de 1as
autoridades administrativas deben respetar la igualdad de todos ante fa fey (Arl. 13CP )"
23 M.P. Mauricio Gonzalez Cuerva. Enfasis por fuera def texto orginal.
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CPACA asume como uno de sus objetivos impuisar e caracler
unificador de fa jurisprudencia def Consejo de Estado como maximo
Tribunai de lo Contencioso Administrative, para lo cual creé la
categoria de fas sentenctas de unificacién jurisprudencisl,
caracterizadas por su naturaleza ordenadora y vinculante, por lo que
resulten exigibles frente a la resolucion de casos con identidad de
supuestos facticos y juridicos, tanto en la via administrativa como
Judicial, en aras de garantizar los principios de iguaidad y de
seguridad juridica",

Luego del analisis expuesto, |a citada sentencia de junio 8 de 2018, concluyé (o

siguiente:

(i) "Todas las sentencias del Consejo de Estado tienen valor como

recedente del drgana de cierre de fo contencloso-administrative, ya
sea que se trale de sentencias de unificacion o no y, en este orden. su
desconocimiento constituye un defecto que vuinera el debido proceso.

()De manera particular, las sentencias de unificacion def Consegjo de
Estado conslituyen pracedente vinculante para los Tribunales y jueces
conforme lo senald la Corte Constitucional en fa sentencia antes citada, de
moda que ef criterio junisprudencial establecido por ef 6rgano de cierre solo
puede ser modificado par éste.

{Hi) En ef evento en que un Tribunal 6 un Juez considere que el
precedente no es aplicable al caso caoncreto y decide apartarse de 61, debe
exponer. (i} las razones claras, logicas y precisas que justifican el
apartaimiento de las decisiones anteriores; y (fi} argumentas suficientes y
razonados, & partir de fos cuales debe darse una respuesta diferente al
problema juridico planteado. Lo anterior, en lanto, "no basta que e}
tribunal considere que 1a interpretacion actual es un poco mejor que
ia anterior”.

{iv) Ademas, el desconocimiento de una sentencia de unificacion
hace incurtir al Trnibunal en un defecto sustantivo que faculta al usuario
judicial a interponer accion de tutela, en aquelos casos en ios cuales no
resuite viable acudir al recurso extraordinario de unificacién de
junsprudencia, ef cual estd limitado al cumplimiento de unos requisitos que
no en todos fos eventos se reunen, particularmente en aquellos en fos
cuales ese desconocimiento se produce en la decision del Tribunal
Administrativo que revoca fa decisitn de primera instancia, caso para el
cual ef fegisfador no previd ohcho recurso extraordinario.

Bajo este panorama, la vinculacion al precedente judicial y 1a consecuente
censura cuando ef funcionano judicial se aparta de é! sin exponer motivos
de orden juridico suficientes y preponderantes, busca asegurar fa eficacia
de Jos principios y derechos fundamentales a la igualdad, a la buena fe, a
la seguridad juridica y a fa confianza legitima que, a su vez, garantizan i3
proteccion def debido proceso y el acceso efectivo a la administracicn de
justicia.
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Lo anterior encuentra su fundamento en ef criterip desarroliado por ia Corte
Constitucional®, segin el cual Ja actividad interpretativa que se realiza con
fundamento en el principio de fa autonomia judicial, esté supeditada af
respeto def derecho a la igualdad en fa aplicacidn de ja fey, lo que supone,
necesariamente que, en casos anadlogos, jos funcionarios judiciales se
encuentran atados en sus decisiones, por la regfa jurisprudencial que, para
ef asunfo concreto, se haya fyado por &l funcionano de superior jerarquia
(precedente vertical), o por el mismo juez o funcionario judicial de igual
jerarquia (precedente horizontaf), salvo que existan razones de orden
juridico que cumpliendo las cargas de irsnsparencia y suficiencia®, se
expongan en la providencia judicial como fundamento razonable del
desconocimiento del precedente vinculante”*®

3.5.3.2. Alcance normativo de los precedentes de la Corte
Constitucional

De otra parte, y en lo tocante al desconocimiento det precedente constitucional,
también la sentencia transcrita aludio in extenso al particular, diferenciando las
decisiones adoptadas en control abstracto por la Corte Constitucicnal de las

proferidas en sede de revision.

3.5.3.2.1. El control abstracto de constitucionalidad

En efecto, en relacidn con las primeras, aludid 3 las normas que gobiernan su
expedicién, esto es. el articuio 243 Superior, en consonancia con el Decreto
2067 de 1991 y la Ley 270 de 1996 y al desarrollo que sobre el punto se llevé a
cabo en sentencias C-037 de 2008, C-568 de 2016 y C-402 de 1997 de la
Certe Censtitucional, para decir que la parte resolutiva y la ratio decidend;, o 1o
que es lo mismo, aquellos apartes de la motivacidn que guardan relacion
necesaria e inescindible con la primera, tienen un caracter obligatorio y
constituyen su fundamento esencial. -Las demas consideraciones seran

antecedentes ¢ criterios auxiltares no vinculantes.

24 Sgntencia T- 760A de 2011. Magistrado ponents: Juan Carlos Henao Pére2.

25 CPACA, ar. 103, inc. 3.

% Consejo de Estado. Seccién Primera. Sentencia del B de junio de 201B. profenda en el
expediente numero 11001-03-15-000-2017-03477.01, Magistrado Ponenie Roberto Augusto
Serrato Valdés
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Indico que dicho contral debe estar circunscrite 2 las normas que se impugnan,
salvo cuando se trate de lo que se ha denominade integracién de la unidad
normativa, que consiste en la posibilidad que tiene la Corte de examinar la
exequibilidad de normas distintas a las que se han propuesto en la demanda, la
cual tiene limites claros que han sido decantados en la sentencia C-284 de
2014, asi:

"[...] En efecto, si ef demandante no fa plantea, y no es evidente que en efla
subyazca una cueslion sensible de constitucionaidad, fos intervinientas no
encuentran que ese praceso $€a la oportunidad para defender o atacar Is
norma, en refacion especifica con ese problema. Y ia decision de la Corte se
adopta entonces sin defiberacién ciudadana, con fo cual se erosiona entonces
ia lsgitimidad de su fallo.

44. Esla problemdtica amenita reafirmar la jurisprudencia en vigor, sujetandola
sin embargo a condiciones mas precisas, que aseguren la legitimidad de fa
decision de la Corte, sufeta a 1os esinictos y precisos términos de ias normas
que fe definen lfas margenes de su competencia. Los criterios que en adefante,
en virtlud de esta unificacién, deben tenerse en cuenta para ejercer e€sa
facuitad, son entonces 10s siguientes:

i Debe haber una demanda de inconstitucionalidad con aptitud para
provecar un pronunciamiento de fondo. No es entonces admisible ejercer un
control cuando no exista accion pabfica, o cusndo esta no reina las
condiciones de claridad, certeza. pertinencia, suficiencia y especificidad, pues
esto seria desconocer que en el fondo no hay demanda ciudadana,
presupuesto imprescindible para activar la competencia de la Corte, en
virtud del articulo 241 numeral 4 de la Constitucion ® EI controf sobre tas
feyes ordinarias y los decretos con fuerza de ley se activa en virtud de una
demanda en forma, y por fo mismo esta facultad no implica para ja Corte un
poder de canstruir cargos de inconstitucionalidad, alli dande no existen.

ii. £f control que ejerza la Corte, en virtud de esta polestad, debe versar sobre
vha norma efectivamente demandada, o susceplible de controfarse en virtud de
una integracion de fa unidad normaliva, de conformidad con los estrictos y
precisos terminos del articulo 241. Esta facultad no fa autoriza entoncas
para pronunciarse de oficio sobre normas no acusadas mediante accién

7 Sentencia C-1052 de 2001 (MP. Manuel José Cepeda Espinosa) En esa ocasidn la Corte sosluvo. “el
articuio 241 de 1a Constitucion consagra de manera expresa fas funciones de la Corte, denlro de las que
seflala que a ella le corresponde la guarda de la integridad y supremacia gde la Constitcién an ks
estriclas y precisos léminos del adfculo; de acuerdo con esta norma, ‘no corresponde a la Corte
Constitucional revisar oficikosamente as leyes sino examinar aquellas que han sido demandadas por los
cindadanos, le cual implica que el trdmite de la acain piblica sblo puede agelantarse cuande
efeclivamente haya habido demanda. esto es, una acusacion en debida forma de un ciudadanc ¢onira
una norma legat™
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publica, y en casos en los cuales no se den los presupuestos de 1a
integracion normativa*®

iii Este poder tiene como limite, que ef acto sujeto a control admita una revision
de constitucionalidad por razones normativas no planteadas en fa demanda; **

iv. Cuando se trate de vicios sujeios 2 fa caducidad de la accion pablica (CP
arts 242 y 379), esta Ultima debe haber sido instaurada antes de que expire el
término de caducidad, pues de lo contraric resufta inviablie ejercer esta
competencia de control™

v. Debe ser clara la competencia de fa Corte para gjetcer este lipo de revision
de constitucionalidad sobre la norma acusada,™’

vi. Finaiments, es admisible conirolar el acto demandado a fa luz de normas
constitucionales no invocadas en fa demanda, sofo $i se advierte un vicio
evidente de inconstitucionalidad En ese caso las infervenciones ciudadanas,™
o el Procurador General u ofras Corles suefen ponerfo de presente antes de la
decision de ia Conte Constitucional, y en tal medida no puede decirse que &f
controf afecte la participacion ciudadana en ef confrof constitucional. ya que la
evidencia del victo activa previamente un debate al respecte™ [. ]
(Resaitado fuera def texto).”

2 Sanlencia C-539 de 1998 (MP Edusrda Crfuentes Mufioz. SV. Alfredo Beltran Sierra, Carlos Gaviria
Diaz y Vladimire Naranjo Mesa). Dijo- la Carte Consfitucional no es competente para conocer de oficio las
disposiciones Iegales. La Conslitucdn exceptua, de esle principio general, cierto Lpo de normas cuyo
control previo o de ofitio es necesario para presarvar otros principios del ordenamienio Jurldico. No
obstante, las leyes ordinanas expedidas por el legistador en vse de sus facultades propias, que no
incarporan tralados internacionales. nd pueden sef conacidas por esta Conporacion, sino previa demanda
ciudadang’

2 Asi poc ejemplo, en el conlrol da actos legislalivos a0 es posible pranunciarse sino sobre 10s Cargos
presentados. Sentencia £-292 de 2007 (MP. Rodrige Escobar Gil. SV Jaime Arauje Renteria). £n esa
acasién, al controlar la constitucionalidad de un acto legislativa, la Cone dejé de pranunciarse sobre un
cuestionamiento presentade por @l Procurador General de a Nacitn, tras adverlir que no se habia
planteado como un cargo en la accidn. La sentencia reitera que *(...] a Iravés de las Sentencias C-717 de
2003. C-572 de 2004, C-88B de 2004 y C-242 de 2005, fa Corte ha reafinnade su posicion sobre e
caracter ragado del cantrol conshiucional ejercido contra aclos reformalorios de fa Constitucion por vicios
de forma, precisando en ellas que el mismo se ciccunscribe, unica y exclusivamente, al esludio de los
cargos fonmutados en debida farma por el actor en la demanda’. El salvamento de voto del magistrado
Jaime Aratjo Renleria no versd sobre esa decision, ni sobre (a docting del caracler rogado del conirol,
sino sobre Iz aptitug de la demanda.

2 £| articule 242 numeral 3 de la Cana dice que “Las acciones por vicios de forma caducan en al término
de un afo, conlado desde |a publicacion del raspeclivo acto”. El arliculo 379 Superior dice: “La accikdn
publica contra estos actos [refarmatorios de la Constitucion) sdlo pracedera dentro Jdel afo siguiente a su
promufigac:on, con cbservancia de 1o dispLesio &n el atticulo 241 numeral 2

¥ E| anicuio 241 de |13 Constitucién establece cudies son las competencias de la Cone.

22 pyr ejemplo, en la sentencia C-1074 de 2002 (MP Manuel José Cepeda Espinpsa. SPV Manuel Josa
Cepeda Espinosa y Rodrgo Escobar Gil). la Corte confronta la norma acusada con el derecho de acceso
a la justicia, punlo que no fue planteado en los cargos, pero si en las intervenciones ciudadanas

¥ Por ejemplo, en la sentencia C-402 de 1997 (MP Alejandro Martinez Caballero, Unanins), C.022 de
2004 (MP Alfredo Beftran Siera AV Jame Araljo Renteria), se declararon inexequibles apartes
normativos por diverses vicios no seftalados en |a demanda, pero si por el Procurader.

M Core Constitucional, sentencia C-284 de 2014,

‘A
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35322, Sentencias SU de |a Corte Constitucional

En lo que hace al control concreto que efectua Ja Carte en sede de revision de
los procesos que lleguen a su conacimiento producto del ejercicio de la accién
de tutela y del agotamiento de las instancias procesales procedentes, el fallo
del 8 de junio de 2018 aludib al régimen en el cual se cimienta esa funcion,
especificamente al articulo 241 de la Carta Fundamental, articulo 36 del
Decreto 2591 de 1891 y el articulo 48 de la Ley 270 de 1996, asi como [as
sentencias C-083 de 1995, C-037 de 1996, T-233 de 2017 y SU-047 de 1999,
de todo lo cual entendié que los efectos sdlo son vinculanles para asuntos en
los cuales se ventilen aspectos faclicos y juridicos similares, es decir, tienen
efectos infer partes, pero en manera alguna atan la decision de todos los

jueces de la republica cuando no se observen esos criterios.

Tal discernimienta ha sido distorsionado, al parecer, por el pronunciamiento
gue hiciera la mencionada Corte en sentencia C-539 de 2011, cuando examind
la exequibilidad del articulo 114 de ta Ley 1395 de 2010, pues hay quienes
sostienen que debe existir una absoluta e irrestricta sujecion a todo aquelio que
exprese la Conte aungue se trate de referencias que no integran la ratio
decidendi o simplemente de sentencras de unificacidn sin reparar en la
coincidencia de hecho y de derecho como presupuesto de su aplicacion;
circunstancta que desborda las previsiones de tos articulos 230, 237, 241 y 243
Superiores en la forma explicada y que evidentemente tampoco podrian ser
vinculantes cuando se trate de una interpretacion estrictamente legal, pues en
tales eventos, el lamado a resolver sobre |a linea unificadora es el Consegjo de
Estado, como organo de cierre de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativc, so pena de vaciar las competencias asignadas por la Carta
Fundamental y provocar conflictes que redundan en inseguridad juridica y falta
de credibilidad institucional.

Delimitade asi el &mbito de competencia de una y otra Corte en su Jurisdiccion,
de acuerde con las normas de las cuales derivan sus actuaciones, es menester
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referirse a la posicion que sabre el caso concreto ha asumido cada una de
ellas, dado que es imperioso definir cuél es el precedente vincuiante para los
Tribunales y Jueces de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en
asunto como el que ahora ocupa la atencidn de esta Sala, no sin antes aludir al
régimen al alcance de las normas que regulan situaciones juridicas concretas
relacionadas con el régimen de transicion aplicable segun lo dispuesto en el
articulo 36 de la Ley 100 de 1993.

3.5.4. Ingreso base de liquidacion de las pensiones
3.5.4.1, Regulacion
Ef articulo 36 de la Ley 100 de 15853 dispone:

“Articulo 36. Régimen de transicién. La edad para acceder a la pension
de vejez. continuard en cincuenta y cinco (55} aflos para las mujeres y
sesenta (60) para los hombres, hasta ef afio 2014, fecha en la cual la edad
se incrementaré en dos afios, es decir, sera de 57 afos para las mujeres y
62 para fos hombres.

La edad para accedsr a fa pension de vejez, ef tiempo de servicio o el
namero de semanas cotizadas, y el monto de fa pensién de vejez de las
personas que al mamenia de entrar en vigencia el sistema tengan treinta y
cinco {35) o mas afios de edad sf son mujeres o cuarenta (40) o mas anos
de edsd si son hombres, ¢ quince (15} o mMas afos de servicios cotizados,
serd /a eslablecida en el régimen anterior al cual se encuentren ofiliados.
Las demds condiciones y requisitos aplicables a esfas personas para
acceder a la pensién de vejez, se regirdn por las disposiciones contenigas
en la presente fey.

Ei ingreso base para liquidar 1a pension de vejez de las personas refendas
en ef inciso anterior que les faftare menos de diez (10) alos para adquirir ef
derecho, serd el promedio de lo devengado en el tiempo que fes hiciere
falfa para elfo, o el cotizado durante tado ef tempo si éste fuere superior,
aclualizado anualmente con base en la variacion del indice de Precios al
Consumidor, segun certificacion que expida el DANE.

Lo dispuesto en 8l presente articulo para las personas que al momento de
entrar en vigencia ef régimen tengan treinta y cinco (35) a mas anos de
edad si son muerses o cuarenta (40) o mas arlos de edad si son hombres,
no sera aplicable cuando estas personas voluntariamente se acojan al
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regimen de ahorro individual con solidaridad, caso en el cual se sujetaran a
todas ias condiciones previstas para dicho régimen.

Tampoco sera aplicable para quienes habendo escagido el régimen de
ahorro indwvidual con solidaridad decidan cambiarse al de pritna media con
prestacion definida.

Quienes a la fecha de vigencia de la presente ley hubiesen cumplido los
requisitos para acceder a la pension de jubilacion o de vejez conforme a
nommas favorables anteriores, aun cwando no se hubiese efectuado el
reconocimiento, tendran derecho, en desarrolio de los derechos adquiridos,
a que se les reconpzca y liquide 1a pensidn en fas condiciones de
favorahifidad vigentes af momento en que cumplieron tales requisitos.

PARAGRAFO.- Para efeclos del reconocimiento de fa pension de vejez de
que trata el inciso primero (1°) def presente articulo se fendra en cuenta ia
suma de las semanas cofizadas con antenoridad a Ja vigencia de fa
presente ley, al Instituto de Seguros Sociales, a las cajas, fondos o
entidades de seguridad social def secfor publico o privado, © e/ tiempo de
servicio como servidores piblicos cualguiera sea el numero de semanas
cotizadas o tiempo de servicio”

Este articulo establece el régimen de transicion a aplicarse ¢on ocasién de la
entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, "Por la cual se crea el sistema de
sequndad social integral y se dictan otras disposiciones”, y en tal virtud,
aquellos que cumplieran los requisitos de edad®® o tiempo de servicio®, para
efectos de determinar la “edad para acceder a la pension de vejez, of tlempo de
servicio ¢ ef numert de semanas colizadas, y el manto de la pensién de vejez”,
se les aplicara el régimen anterior al cual se encontraran afiliados.

Los incisos segundo y tercero del articulo 36 de la ley 100 de 1993 fueron
objeto de control abstracto de constitucionalidad por la Corte Constitucional,
que los declard exequibles (excepto el apartado final del inciso tercero que fue
declarado inexequible), mediante sentencia C-168 de 199537, con base en el

3 Las personas que al momento de enirar en vigencia el sisterma. tengan treinta y cinco (33) o
mas afios de edad si 50n mujeres ¢ cuarenta (40) 0 mas afos de edad si son hombres.

% Las personas que al momento de entrar en vigencia la Ley 100 de 1993, tuvieran quince {15)
6 mas afios de servicios cotizades,

¥ Corte Canstitucional, Sentencia C-168 de 1995, M_P.: Carlos Gaviria Diaz. Numerai segundo
de la parte resolutiva: “SEGUNDQ: Declarar EXEQUIBLES fos incisos sequndo y tercero del
articuio 36 de ja fey 100 de 1993, salvo ef aparte final de este wtime que dice “Sin embargo,
cuendo ef tiempo que les hiciere falta fuare igual o inferior a dos (2) afios a la entrada en
vigencta de fa presente fey, ef ingreso base para fiquidar fa pension serd el promedio de io
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principio del respeto de los derechos adquiridos y de la candicion mas

beneficiosa en materia laboral.
Sobre el particular, en la referida sentencia, la Corte Constitucional, expreso:

“As/ las cosas, se puede concluir que quien ha satisfecha los requisitas de
edad y tiempo de servicio ¢ namero de semanas caotizadas, exigidas por fa
ley para acceder a una pension de jubifacion o de vejez, tiene un derecho
adquirido a gozar de fa misma. Paro quien ain ne ha completado ef iempo
de servicio o fegado a la edad prevista en {a norma legal, no tiene un
derecho sino gque se halla apenas anle una simple expectativa de
alcanzario en ef momento de reunir la condicion faltante.

En conclusién: ef derecho adquindo se incorpora de modo definitivo &l
patrimonio de su tilular y queda a cubierto de cualquier acto oficial que
pretenda desconocerio, pues la propia Constitucidn fo garantiza y protege,
no ocurre lo mismo con la expeclativa que, en general carece de
refevancia juridica y, en consecuencia, puede ser modificade 0 extinguida
por el legisiador. Y es en esta ultima categoria donde debe ubicerse fa
flamada ‘condicion mas beneficiosa’
fd
De otra parte, considera la Corte que la "condicidn mas beneficiosa” para
ef trabajador, se encuenira plenamente garantizada mediante fa splicacion
del principio de favorabilidad qus se consagra en materia laboral, no sélo a
. nivel constitucional sino también fegal, y a quien corresponde determinar
en cada caso concreto cuaf norma es mas ventajosa o benéfica para el
trabajador es & quien ha de aplicaria o interpretara. En nuestro
Ordenamiento Superior ef principio de favorabilidad se halfa regufado en
los siguientes términos: "situacion mds favorable af trabajador en caso de
duda en ja aplicacién e interpretacion de las fuentes formaies de derecho”,
precepto que debe incluwse en ef esfafuto del trabajo que expida el
Congreso.

De conformidad con este mandalo, cuando una misma situacion juridica se
halia regulada en distintas fuentes formales def derecho (ley, costumbre,
convencién colectiva, eic), o en una misma, es deber de quien ha de
aplicar o inferpretar Ias normas escoger aquefla que rosulte mas
beneficiosa o favorezca al trabajador. La favorabilidad opera, entonces, No
sélo cuando existe conflicto entre dos normas de distinta fuente formel, o
entre dos normas de deéntica fuente, sino también cuando existe una sola
norma que admite varias interpretaciones; fa nomna asi escogida debe ser
aplicada en su integridad, ya que no le esta permitido al juez efegir de cada
norma 10 mas ventajoso y crear una tercera, pues se estaria convirtiendo
en legisiador.

devengada en los dos (2) uitimos afos, para los trabajadores del sector privado y de un (1) ano
pars fos servigores poblicos”, ef cuel es INEXEQUIBLE"
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Et Codigo Sustantivo del Trabajo en su articufo 21, contempla ef principio
de favorabilidad, as!' "En caso de conflicto ¢ duda sobre la aplicacion de
normas vigentes de frabajo. prevalece fa mas favorable af trabajador. La
norma que se adopte debe aplicarse en su integridad”: se parte entonces
def presupuesto de la coexistencia de varias normas laborales vigentes
que regulan una misma sduacion en forma diferente, evento en el cual
habra de aplicarse /a norma que resulte mas benéfica para el trabajador.
Dicho principia difiere del "in dubio pro operario® segun el cual loda duda
ha de resoiverse en favor del trabajador: porque en esle caso tan solo
extste un preceplo que reglamenta fa situacion que va a evaluarse, y como
admde distintas interpretaciones, se ordena prohijer fa que resulte mas
favorable al trabajador {.. J"

Posteriormente, con |a expedicion del Acto Legislativo No. 1 de 2005, el cual
modifico el articulo 48 de la Constitucion Politica, se establecieron nuevas
disposiciones en relacion con el Sistema General de Pensiones, y, entre otros
aspectos, fij6 la fecha a partir de la cual, el régimen de transicién del articulo 36
de la Ley 100 de 1993, perderia vigencia.

En efecto, el paragrafo 4° del articulo 48 de ta Constitucién Politica, con la
modificacién introducida por el Acto Legislativo nimero 1 de 2005, determing:

"Pardgrafo transitorio 4°, £l régimen de transicion establecido en ia Ley
100 de 1993 y demds normas que desarrollen dicho régimen, no podré
extenderse mas alld del 31 de julio de 2010: exceplo para los trabajadores
que estando en dicho régimen, ademdas, tengan cotizadas al menos 750
sermanas o0 su equivalente en tiempo de servicios a ia entrade en vigencia
del presente Acto Legislativo, @ los cuales se les mantendra dicho régimen
hasta ef afo 2014.

"Los requisitos y beneficios pensionales para las personas cobijadas por
este regimen seran los exigrdos por ef articulo 36 de fa Ley 100 de 1993 y
demas nosmas que desarrolfen dicho régimen”. (Resalta Ja Sala)

3.54.2, La posicién adoptada por {a Corte Constitucional en
sentencias C-258 de 2013, SU-230 de 2015, SU-247 de 2018 y SU-395 de
2017

Mediante la sentencia C-258 de 2013 la Corte Constitucional resolvié la

demanda publica de constitucionalidad :nterpuesta contra el articulo 17 de ia
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Ley 4 de 1892%, por considerar que dicha norma desconocia los principics de
igualdad y sostenibilidad fiscal. por establecer frente a los congresistas una
medida de discriminacion positiva injustificada, en tanto les permitia acceder a
pensiones con ‘condiciones favorables y desproporcionadas” respectc de |os
demas ciudadanos, a pesar de que el Acto Legislativo No. 1 de 2005 puso fin a
esa clase de regimenes pensionales especiales, sin perjuicio del aplicable a la
Fuerza Publica y al Presidente de la Republica.

En la providencia cuestionada, el Tricunat Constitucional ordend, en su parte

resolutiva, lo siguiente:

“Primero.- Declarar IMPROCEDENTE a3 soficitud de nufidad del proceso,
por falta de legitimacion.

Segundo.- Declarar INEXEQUIBLES fas expresionss "durante el ditimo
ano y por todo conceplo”. °Y se aumentaran en el mismo porcentaje en
que se reajuste el safario minimo legal’, contenidas en ef primer inciso def
articulo 17 de la Ley 4 de 1992, asi como la expresion "por todo concepto”,
contenida en su paragrefo.

Tercero.- Declarar EXEQUIBLES /as restantes expresiones def articulo 17
de la Ley 4 de 1992, relativas af régimen pensional de los congresistas y
de los demas servidores publicos a quienes fes resulte aplicable, en el
entendido que:

(i} No puede extenderse ef régimen pensional alti previsto, a quienes con
anterioridad af 1° de abril de 1994, no se encontraren afffiados af mismao.

(i) Como factores de liquidacién de fa pension solo podrdn tomarse
aquellos ingresos que hayan sido recibidos efectivamente por el
beneficiario, tengan cardcter remunerativo del sevvicio y sobre 10s cuales
se hubjeren realizado fas cotizaciones respectivas.

» "ARTICULO 17. E} Gobierno Nacional establecera un régimen de pensiones, reajustes y
sustituciones de las mismas para los Representantes y Senadores. Aquéllas y éstas no podran
ser interiores &l 75% del ingreso mensual promedio que, durante el ultimo afto, y por todo
concepta, perciba el Congresista. Y se aumentaran en el mismo porcentaje en que se reajuste
el salaric minimo legal.

PARAGRAFO. La liquidacion de las pensiones, reajustes y sustituciones se hard teniendo en
cuenta el Uitimo ingreso mensual promedio que por todo concepte devenguen 10s
Representantes y Senadares en la fecha en que se decrele |la jublacion, €l reajuste, 0 la
sustitucion respectiva.”

55
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(tif} Las reglas sobre ingreso base de liquidacion (1BL) aplicables a todos
los beneficiarios de este régimen especial, son fas contenidas en los
articuios 21 y 36, inciso tercero, de ia Ley 100 de 1993, sequn ef caso.

{iviLas mesadas comespondientes a pensiones reconocidas de
conformidad con este régimen especial, no podrén superar l0s veimnicinco
{25} salarios minimos legales mensuales vigentes, a partir def 1° de julio de
2013.

Cuarto.- Las pensiones reconocidas af amparo del anticuio 17 de ig Ley 4
de 1992, con abuso def derecho o con fraude a fa ley, en los términos def
acépite de conclusiones de esta sentencia, se revisarén por fos
representanies legales de /las inslituciones de seguridad social
competentes, quienes podran revocarlas o refiquidarias, segun
corresponda, a mas tardar ef 31 de diciembre de 2013.

Quinto.- En los demds casos de pensiones reconocidas de manera
contraria a lo dispuesto en los numerales 1 fi y iii def ordinal
fercero, quienas tienen a su cargo ef reconocimiento y pago de Jas
pensiones decretadas al amparo del articula 17 de fa Ley 4 de 1992
deberan en ef marco de su compelencia tomar las medidas encarminadas
para hacer efective ef presente falio, aplicando en lo pertinente, fos
articufos 19 y 20 de fa Ley 797 de 2003, en ios téminos de! apartado de
conclusiones de esta sentencia.

Sexto.- COMUNICAR a la Procuraduria General de la Nacidn a 1a
Contraloria Generaf de ia Republica y af Ministerio del Trabajo fa presente
sentencia para que velen por su efectivo cumplimiento.”

Sobre el punto, la sentencia del 8 de junio de 2018 tantas veces citada:

‘Wil.5.2.2. Aicance de Ia senitencia SU-230 de 2015

Se ha diche que a partir de esla sentencia de unificacton proferida por la
Corte Constitucional, se debe calcular el IBL de los beneficiarics del
régimen de lransicion, de conformidad con fo establecido en ef afcance
dado en fa sentencia C-258 de 2013, af articulo 36 de 1a Ley 100 de 1993,
es decir, aplicanda ef articulo 21 de la Ley 100 de 1993 a los benelicianos
del régimen de transtcion.

£sta tesis no es de recibo, conforme el marco normativo y jurisprudencial
antes expuesto sobre la aplicacion de los precedentes, en razén af
afcance explictamente limiado que fa Corte Constitucionat establectd a ia
sentencia C-258 de 2013, y en razén a que mediante una sentencia de
revisién de tutela no pueden extenderse 10s efectos de una sentencia de
constitucionalidad para imponer, de este modo, una determinada
interpretacién de disposiciones jegeles que no fueron objeto de controf de
constitucionalidad y respeclo de las cuales, por tamo. no se fijé su
interpretacion constitucional.
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Y es que, en palabras de la misma Corte Constitucional, dado ef carécter
rogado del control de constitucionalidad realizado en (a sentencia C-258 de
2013. "seria_cantrario a ia configuracion constitucional de {8 accién

que este Tribunal extendiera su analisis a otros regimenes dispuestos
por disposiciones distintas al articulc 17 de fa Ley 4 de 1992 "

En refacion con el afcance de esta decisién, en sentencia de unificacion de
25 de febrero de 2016, antes mencionada, y proferida con fundamento en
el articufo 271 de la Ley 1437 de 2011, la Sala Plena de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, puso de presente la inaplicabilidad, en
férminos generales y absoiutos, de los crilerios determinados en fa
sentencia C-258 de 2013 y por tanto, que frente & los distintos regimenes
cuya aphcabilidad es juzgada en la jurisdiccion contencioso administrativa,
no constituyen precedente, en 10s términos sefialados en fa sentencia SU
230 de 2G16( .)

{.J
VilL.5.2.3. Alcance de 1a sentencia SU-427 de 2016 y SUJ-210 de 2017

En fa sentencia SU-427 de 11 de agosto de 2016, ja Corte Constitucional
explica el fundamenta de la interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 para el régimen especial de los congresistas y altos dignatarios del
Estado, determinada por ef hecho que en algunos casos se efectud el
reconocimiento de la pension con abuso del derecho y fraude a ley,
ténminos que acuiic para referirse a pensiones a las cuafes se accedié ..}
por fuera del sentido conforrne a fa Carta del régimen pensional y que
produce una objetiva desproporcion y falta de razonabilidad en la
prestacién {...)".

En ese sentido, ia Corte Constitucional, en la sentencia mencionada,
explico fo siguiente.

“f.. ] 6.13. Lo anterior, acurre, por ejemplo, cuando bajo el amparo de
una lests sobre las reglas de fa transicion y def ingresoc bese de
liquidacién defendida por alguna corporacion judicial de cierre se
obtienen ventajas wrazonables frente a 18 verdadera histona taboral
del peticionariof95], lo cual "suele presentarse en situaciones en
las que servidores publicos beneficiarios del régimen especial
anterior a 1a Ley 100 y cobijados por la transicion, obtienen, en
ef ultimo aho de serviclos, un incremento significativo de sus
ingresos gue en realidad no corresponde con su vida laboral, y
por el contrario, representa un salto abrupto y
desproporcionado en los safarios recibidos en toda su historia

productiva .. 1"

8.14. £En dichos eventos, como se sostuvo en fa referida Sentencia C-
258 de 2013 fos aumentos significatives de los ingresos del
funcionario en sus dftimos afios de servicios derivan en una

pension _gue no quarda ninguna relacién con los aportes que
acumulé _en su vida faboral, imponiéndole al Estado fa

66
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obfigacién de proveer un subsidio muy aito para poder pagar fa
pension reconocida. £n ese sentido, especial mencion requieren
los casos en Ios que existen vinculaciones precarias en cargos con
salano elevados en virtud de los cuales “se produce ef aumento del
ingreso base de liquidacion, a través de figuras como tas suplencias
en el caso de los Congresistas, el encargo en el caso de
Magistrados, y fa provisionalidad, en 10s demés casos {.. ] (96}

6.18. En resumen, el articulo 36 de ia Ley 100 de 1993 consagre un
régimen de transicién con el fin de salvaguardar ias expeclalivas
fegitimas que pudigran verse afectadas con la creacién def sistema
generaf de seguridad social. Dicho beneficio consiste en la aplicacion
ultractiva de los regimenes a los que se encontraba afifiado el
pelicionario, pero solo en lo relacionado con los requisitos de edad,
tiempo de servicios o cotizaciones y tasa de reemplazo, excluyendo
el ingreso base de fiquidacién. Lo anterior, evita que se
rdconozcan pensiones con abuso del derecho, en especial, con
fundamento en vinculaciones precarias derivadas de encargos
que buscan distorsionar fa relacion entre el monto de cotizacion
y ef monto de la pension {.. ]."

En este orden de ideas, /a Corts Constitucional advintié que fa referencia af
alcance dado af articulo 36 de 1a Ley 100 de 1993 en la sentencia C-258
de 2013 se hizo frente a circunstancias en las que con fundamento en
vinculaciones precarias que se efectuaban en cargos de congresistas y
aftas dignidades del Estado, de personas amparadas por ef régimen de
fransicion, aumentaban de manera exarbifante su salario en el ditimo afo
de servicio para oblener una pension que no correspondia a su histona
laboral, 1o que deniva en una prestacion obtenida con abuso def derecho Y.
en tal vintud, afecta la sostenibilidad del Sistema Pensiona,

Por consiquiente,_es en ese confexto y dirigido excluswvamente a fos
sujetos pasivos del régimen antes referido, que reilera fa aplicacion de fas

consideraciones gxpuestas en la sentencia C-258 de 2013 sin que |

mismas pueden hacerse extensivas a todos los servidores publicos gue se
encuentran en el régimen de lransicion, menos si su pensién refleja su
historia faboral vy gquarda plena_correspondencia con fos aportes _que
efectud a 1o fargo de fa misma™.

En este contexto, fa referida sentencia revela /a necesidad de analizar
cada situacin amparada por el régimen de lransicion, para evitar aplicar
un cnteno jurisprudencial que resufte atentatoric a 10s principios de
progresividad y lavorabiidad, fo que viineraria los derechos faborales de
rango fundamental®.

En cuanlo se refiere a fa sentencia SU 210 de 2017, !a Sala advierte que
en_éste pronunciamiento se hizo el estudio de ia apiicacion del régimen

de lransicion a la pension de un exmagistrado. sometida 3 la requiacion

¥ Este criterio, referido a los eventos de notonio abuso del derecha, fue el plasmado por I3
Cone Constitucional en 1a sentencia SU631 de 2017
w ipigem
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prevista en ia Lay 4* de 1992, vy los topes méximos de dicha prestacion,

asuntos respecto de lgs cuales si_se ocupé de manera concreta fa Corte
Constitucional_en la_senlencia C-258 de 2013. Por lo anterior, fas

consideraciones _alli_efectuadas no _constituyen un precedente para of
caso en estudio, en el cual no se acupa la Sala de resolver sobre yng

pensién sometida a la refenda normativa,

VIi.5.2.4. Alcance de fa sentencia SU-395 de 2017

Aunque fa sentencia proferida por el Tnbunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion C, ef 29 de noviembre de
2017 que es objeto de tutela, no se sustenta en fa sentencia SU 395 de
2017, proferida por la Corte Constitucional, ia Safa estima pertinente hacer
claridad respecto del cardcter restrictivo de la aplicacion de este
pronunciamiento en 1a Jurisdiccion Contencioso Adminstrativa, en (anto,
como se ha precisado con anterioridad, existe posicion unificada y
contenida en uns sentencia dictada en ejercicio de la funcion consagrade
en ef articulo 237, numeral 1 de la Constitucidn y el articulo 271 de la Ley
1437 de 2011, relacionada con fas reglas para la determinacion def IBL, a
fos beneficados por el régimen de transicién previso en el articulo 36 de fa
Ley 100 de 1993, ia cual ha sefiafade que para ef efecto debe tenerse en
cuenta la normativa contenida en ef régimen anterior*™

3.54.3. Posicion del Consejo de Estado sobre la lectura de la
mencionada disposicion

Al respecto la tesis adoptada por la Corporacion se resume en la sentencia de
unificacion det 4 de agoste de 2010, proferida por 1a Seccién Segunda en el
proceso namero  25000-23-25-000-2006-07509-01, que establecic los

siguientes criterios.

‘{...] ef régimen de transicsn po hace excepciébn respecto de los
factores base de liquidacién de la pension ni de la forma de liquidar ia
misma, toda vez que como fo dispone el articuio 36 de fa Ley 100 de
1992, el monto de ia pension para sus beneficiarios es ef establecido
ernt fas normas anteriores a sy entrada en vigencia, entendiendo por
monto no sdlo el porcentaje de la _pension, sino la base de dicho
porcentaje, conforme lo tiene definido la jurisprudencia de esta

Seccién.

“ Haciendo la salvedad que para las pensiones sometidas al régimen previsto en fa Ley 4 de
1982, deben seguirse los pardametros que frente a ese caso concreto ha determinada Ia Corte
Constitucional al hacer el control abstracto de conslitucionalidad de dicha normativa.
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Al respecto, vale la pena traer a colacion fos argumentos Que, de manera
refterada, ha expuesto la Seccion Sequnda para explicar dicha conclusion:

“Ahora bien, segin fa norma transcrita, el actor tiene derecho a jubilarse
con 55 aflos de edad. con 20 aflos de sewvicio y con el monto de 1a
pensién, establecidos en ef régimen anterior a fa vigencia de fa fey 100.

“Monto, segun el diccionario de la fengua, significa "Suma de varias
partidas, monta.” Y monta es “Suma de vanas partidas.” (Diccionario de fa
Lengua "Espafiola’. Espasa Caipe S.A., Madrid 1992, tomo I, paginas
1399-1396).

“Advierte fa Sala, conforme a la acepcién de la palabra “monto” que
cuando /a ley fa empled no fue para que fuera el tanto por ciento de una
cantidad, como decir el 75% de alguna cifra, pues el porcentaje de fa
cuantia de una pension, es solo un numero abstracto, que no se aproxima
siquiera a fa idea que sugiere la palabre monto, de ser el resultado de Ja
suma de varias partidas, sino fa liquidacién aritmética def derecho,
que precisamente se realiza con la suma del respectivo promedio de los
factores que deben tenerse en cuenta y que debe hacerse, segun el
referido articufo 36, con apayo en las normas anteriores a fa fey 100. (Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segqunda - Subseccion "A"
Consefero Ponente: Nicolas Pajaro Penaranda, 21 de Septiembre de 2000.
Radicacion Numero: 470-99).

En este mismo senlido, la Safa en sentencia de 21 de junio de 2007,
radicado 0950 de 2006, Consejera Ponente: Ana Margarita Olaya Forero,
manifesto:

"Ef articulo 1° de la Ley 33 de 1985 hizo dos remisiones hacia las normas
del pasado, o dos transiciones La pomera y obvia. contenida en ef
paragrafo tercero, en ef sentido de qQue Guienes ya tuvieren ef status
pensiong!, debian pensionarse segin ias normas anteriores que les fueran
aplicables y, segunda, 13 contenida en el paragrafo segundo. referida a
aquelios que al entrar en vigencie la citada ley tuvieren 15 afios de
servicio, a quienes que se les aplicaria el régimen antetior correspondiente
- Sofamente en cuanio al requisto de edad para adquinir el stalus
pensional.

De fo anterior deviene, necesariamente como se dijo, que respecto del
monto, al actor fo cobjjaba ef citado primer mciso del articulo 1° de la Ley
33 de 1985.

Resulta inocuo considerar en el caso que el actor haya cumplido ef
status pensional en vigencia de la Ley 100 ge 7993, pues, por ia
transicion que contempla ef articulo 36 de dicha Ley 100, {a Ley 33 de
1985 mantenia su vigencia en materia del monto y de los factores
sobre los cuales debla reconocerse y liguidarse la pensién de
Jubilacibn det senor ISPIN RAMIREZ.”,
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El articufo 1 del Decrelo 1158 de 1994, que modifico el articulo & del
Decreto 691 de! mismo afio, enuncia los factores que se consideran salario
para los fines de fa colizacion, es decir, ef safario base para calciiar 1as
cotizaciones que mensuaimente deben efectuar ios servidores publicos af
sistema de seguridad social en pensiones, 0 sea, e ingreso base de
cotizacion (IBC). A diferencia def ingreso base de liquidacion (fBL), que sé
conforma con el promedio de fo devengado en la forma prevista en las
normas anteriores & primero de abnil de 1994 que resuflen aplicables al
beneficiario def régimen de fransicion.

Bajo estos supuestos, debe decirse que eof monto de Ja prestacion
pensional reconocida a la actora, en virtud del régimen de transicion
previsto en ef articulo 36 de fa Ley 100 de 1993, debid ser liquidado de
acuerdo con las previsiones def articuio 3 de fa Ley 33 de 1985, modificado
por fa Ley 62 det mismo a0, y no como o hizo la CAJANAL, af tener en
cuenta fo dispuesto en el Decreto 1158 de 1994,

En olras palabras, tal y como lo estimd el Tribunal, fa seffora Agudelo
Rincon tiene derecho a que se fe reliquide ia pension de jubifacion que
viene percibiendo conforme lo establecido en fas Leyes 33 y 62 de 1985,
reiterando la jurisprudencia de! Consejo de Estado.” {Resalta la Sala).

Ahora, también sobre las anotadas posiciones de la Corte en esta materia, €l
Consejo de Estado se pronuncid en fallo del 9 de febrero de 2017, dictado por
la Sala Plena de la Seccién Segunda, en el sentido de indicar que las
consideraciones esgrimidas en la providencia C-258 de 2013, eran aplicables
unicamente para aguéllas personas que se encuentren en el régimen pensional
de congresistas, y por ello no era procedente hacerla extensiva a todos los
regimenes especiales. El tenor del razonamientc fue el que se trae a
continuacion:

“Siguiendo con ef tema, recientemente, fa Seccién Segunda- Subseccion
"A” de esta Corporacion, en semencia del 26 de noviembre de 2016%,
extendid, los efectos de la sentencia de unificacion def 4 de agosto de
2010, en et proceso radicado 25000-23-25-000-2006-07509-01 (0112-
2009), en esa oportunidad, expresamente reafirné de manera categdrica
que «cuando se aplica of régimen de transicidn s preciso recurnr a la
normatividad  comrespondiente en su  integridad  (principio  de
inescindibifidad), sin desconocer ninguno de los aspectos infrerentes al
reconocimiento y qoce efectivo del derechox. lgualmente, expuso Jas

“2Consejo de Estado. Sentencia det 26 de noviembre de 2016. Radicacion nitmero' 11001-03-
25-000-2013-01341-00{3413-13). C.P. Gabne! Valbuena Hernéndez

&8
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fazones por fas cuales, fa particular interpretacion de ta semencia C-230
15, no abliga a las demds Cortes de Cierre.

{.1

Lo ©2ado a fo fargo de esta providencia, autorizan a la Sala para
feiterar la tesis dominante en esta Corporacidn y sostenida
especiairmente en I3 semtencia de unificacitén de jurisprudencia del 4
de agosto de 2010, pues de lo contrario y de aplicar_de tajo 1a tesis de
fas _sentencies C-258-13, SU1-230-15 y T-615-16 de /la Corte

Constitucional, a todas las situaciones amparadas por el régimen de
transicion es, simplements,  atentatorio de los principios de

progresividad y favorabilidad y compromete los derechos faborales
de range fundamental.

Sumando a lo antenor, no se irafa simplemente de discrepancias en la
interpretacion del régimen de transicién, sino que en realidad de verdad lo
que se evidencia es un problema estructural, que radica en ia tendencia
de adoptar como politica publica una posicién restriciive de 18 nocidn de
salario en aras de la estabilidad de las finanzas estales, 1o que no es
AUEVO, Sino que remonta a fos aflos ochenta.

Ahora bien, la Sala recuerda que el Acto Legistativo 03 de 2011, que
eleva a rango constitucional ef principio de sostenibilidad fiscal, previd:

“Articuto 1°. Ef articulo 334 de fa Constitucion Politice quedars asi;
La direccion general de la economia estars a cargo del Estado

Paragrafo. Al interpretar el presente arliculo, bsjo ninguna
circunstancia.  autoridad  alguna de nalturaleza administrativa,
legisiativa o judicial, podrs invocar la sostenibiidad fiscal pera
menoscabar Los derechas fundamentales, restringir su alcance o
negar su proteccion efectiva

En este orden de ideas, es evidente que los derechos fundamentales
tienen primacia sobre fas finanzas publicas y estas deben ser ef
mecanismo para alcanzar de manera progresiva os fines def Estado Sociat
de Derechos entro estos la garantia de los derechos fundamentales.

{1
5. Conclusiones:

5.1. Et Consejo de Estado, reitera la tesis que el régimen nsicion
de que trata el artfculo 36 do {a ley 100 de 1993, debe interpretarse de
manera armonica, integral y en aplicacion del principio de
inescindibliidad normativa, _ateniendo su__finalided; pues /a
interpretacion que fra venido aplicando esta Comporacion resufta razonable
y favorable tanto de los derechos faborales como de fas finanzas publica y
en materia pensional se encuentran de por medio derechos
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constitucionales fundamentales Gue ne pusden desconocerse. fgualmente,
debe interpretarse ls nocion de salaric en sentido ampiio y no restrctivo.

5.2. No se hace evidente que el reconocimienfo pensional, bajo ef criterio
del Consejo de Estado afecte las finanzas publicas, menos cuando ef
impacto fiscal no pueden limitar el acceso a las prestaciones sociales y
pensionales. Ademds, ha sido linea jurisprudencial de esta Corporacion
ordenar ios descuentos para efectos de colizacién, sobre fos faclores
salariales que no se hubieren hecho, pues se repite, en Cofombia, no hay
pensianes graciosas, salvo, la especialisima def personal docente.

5.3 La mayoria de las normas pensionales anteriores a la ley 100 de 1933,
contienen todos los companentes de fa pensién como derecho, entre
estos, los lineamientos para establecer el ingreso base de fiquidacion y ef
monto de la pension, pues son de ia esencia delf régimen de transicion. la
edad, ef tiempo de servicios y el monto de fa pension, esie oOfimo
comprende tanto el porcentaje de fa misma, como fa base regufadora e
integran una unidad escindible. Si se altera alguno de esos
presupuestos se desconocen dichos beneficios, en fa medida que se
distarsiona el sistema.

54, En el ordenamiento juridico colombiano, se encuentra consagrado el
principio de favorabilidad y conexo a éste, el principio de inescindibilidad,
en {a medida que fa norma que se adople debe aplicarse en integndad y se
prohibe dentro de una sana hemmenéutica desmembrar las nommas
legates. Al escindir la norma se compromete ef derecho a fa igualdad en
materia faboral, el principio de favorabilidad de raigambre constitucional,
los derechos prestacionsles ciertos e indiscutibles que contiene el minimo
de beneficios en favor de ta parte mas débil de fa refacion faboral y su
efectividad.

5.5 La regla de nterpretacién insta en la sentencia C-258-13 de la Corte
Constitucional se origind en el contexto del control abstracto de
constitucionalidad de un régimen especial y coyuntural, que extendio con ia
sentencia (sic) SU-530-15 y T-615-16, a fodos las situaciones amparadas
por el régimen de transicion, y cobijadas tanlo leyes generales como
especiales anteriores a fa fey 100 de 1993 no contiene todos los
elemenlos necesarios para resolver cada uno de {08 casos particulares del
régimen de transicion que ocupan fa atencion de esta Corporacion come
organc de cierre y que constituyen el precedente en la jurisdicctén
Contenciosa Administrativo.

5.6 Aplicarse de tajo fa tinea jurisprudencia de la Corte Constitucional,
especialmente en las pensiones amparadas por regimenes generaies, es
desfavorable, atentatorio del conceplo de salano, de los principios de
progresividad, y favorabilidad, compromete los derechos fundamentales
def pensionado. También compromete fa autonomia del juez contencioso
administrativo, que es el onico compelente constitucionaimente, para el
controf de legalidad de los aclos administrativos particutares y concretos &
fa luz de los prncipios constitucionafes y legales {.../" (Resaliado de la
Sala).

‘g
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3.5.5. Conclusién

3.8.5.1. Visto asi el panorama normativo como el jurisprudencial, s claro que
no existe sino una linea que debe ser atendida por la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrative a la hora de resolver litigios en los cuales se
controvierta la aplicacién del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 frente a
situaciones juridicas concretas, siempre y cuando no se refiera al régimen de
congresistas, y es la contenida en [a sentencia de unificacidn del 4 de agosto
de 2010 proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado en el
expediente identificado con el numero de radicacion 25000-23-25-000-2008-
07508-01, puesto que fue el ente que el ordenamiento juridico erigio para esos
efectos, esto es, como el érgano de cierre encargado de determinar el
significado y el sentido de las disposiciones que regulan este tipo de relaciones
juridicas, que se desenvuelven en normas de orden legal y no constitucional.

Sobre este aspecto la sentencia del 8 de junio de 2018 proferida por esta
Seccién en el 'proceso namerc  11001-03-15-000-2017-03477-01, cuya
ponencia correspondid al Magisirado Roberto Augusto Serrato Valdés, adujo
que:

"Asf las cosas, 1as personas que se encontraban cobijadas por ef régimen
de transicion consagrado en el aiticuio 36 de fa Ley 100 de 1983, para ef
momento de fa enirada en vigencia det Acta Legistativo 1 de 2005, y que
para el 31 de julic de 2010 no hubieran consolidado su derecho pensional,
por razones de edad o de tiempo de servicios, y no se encontraran
excoptuadas para extender fas prerrogalivas hasta el 2014, dejarian de
pertenecser al mismo.

En 8se orden de ideas, ef alcance e inlerpretacion que se debe dar al
anticulo 36 de Ja Ley 100 de 1993 es ef determinado por la Corte
Constitucional en la sentencia C-168 de 1995, con la modificacion que
respecto de ia vigencia incorpor6 ef Acto Legislativo No. 1 de 2005.

En atencidn a ello, todas aquellas personas que, para el 1° de abril de
1994, fecha de entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, cumplieran los
requisitos de edad o tiempo de servicios ahf establecide, para efectos de
determinar los requisitos de edad. semanas de colizacién o tiempo de
servicios y monto de la pensién de vejez, se les debera aplicar, de manera
integral las normas relativas al régimen al que se enconiraban afifiados.
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Sin embargo, si a 31 de julic de 2010, no hubieren consolidado su derecho
pensional ni tuvieren mas setecientas (750) semanas cotizadas o Su
equivalente en tiempo de servicios, dejaran de pertenecer a dicho régimen
de fransicién.

En atencion a lo expussio, la persona que se encuentre cobjada por el
régimen de transicién de que trata ef articulo 36 de fa Ley 100 de 1993,
después de la entrada en vigencia del Acto Legistativo 1 de 2005, para
acceder a su pension de jubitacion se le aplicard_de manera integral el

réqimen pensional al que venia afifiada antes del 1° de abril d¢ 1954

Por otra perte, en lo que respecta al régimen contenido en la Ley 33 de
1985% el mismo deternina como requisitos para acceder a una pension
mensual vitaficia de jubilacién, haber prestado veinte (20) afios continuos o
discontinuos de servicios y tener cincuenta y cinco (55} afios de edad. Ef
monto de fa pension a 1a que lenian derecho era ef equivalente al satenta
y cinco por ciento (75%) del salario promedic base para fos aportes
durante el ultimo aio de servicios. A su tumo, e articulo 3° de fa Ley 33
de 1985, sefala que los factores que deben servir para determinar la base
de fiquidacién, son todos agueflos que hubieren servido de base para

calcutar los aportes*.".

£n el escenario propuesto es claro para fa Sala que los precedentes de la
Corte Constitucional san aquellos que interpretan las normas constitucionales
con criterio de autoridad. informande a la comunidad cual es el significado y el
sentida de ias mismas. pues es precisamente esa la funcién que le ha sido
asignada y que delimita su competencia. Y si bien es evidente que en los fallos
de constitucionalidad la Corte no puede abstraerse de determinar el significado
y sentido de 'a disposicion legal que se enjuicia, ello siempre debe hacerlo a |a
iuz del alcance de la disposicion constitucional que se supone infringida, de tal

manera que el enfoque de ia interpretacién de aquélla esta dado por el

3 Régimen pensional vigente para la fecha de entrada en vigencia de la Ley 100 de 1993, ¥
que se alega es ¢! que debe aplicarse 2 la actora.

“ Articulo 3° de la Ley 33 de 1985. “Articulo 3°. Todos fos empieados oficiales de una enldad
afiliada a cualquier Caja de Previsitn, deben pagar los apories que prevean las normas de
diche Caje, ya sea qué su remuneracibn se impute presupuestatmente como funcionamiento o
como inversién Para 10s efectos previstos en el inciso anterior, la base de liquidacion de Jos
aportes proporcionales a la remuneracidn del empleado oficiat astard conslifuida por los
siguientes factores, cuando se trafe de empleados del orden nacional asignacion basica;
gaslos de represeniacion, prima técnica. dominicales y fariados; horas éxtras; bonificacion por
servicios prestados, y trabajo suplementano © realizado en jornada noctuma o en dias de
descanso obfigatorio. En todo case, fas pensiones de los empleados oficiales de cualquier
orden, siempre se liquidarén sobre los mismos factores que hayan senido de base pafa
cglcutar los aportes ™

70
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significado y el sentide de esta Gltima, ya sea para declarar la exequibilidad, |a
inexequibiiidad o |la exequibilidad condicionada.

Cuando la disposicidn de orden lega! o reglamentaric que aplica al caso esta
vigente y no ha sido declarada inexequible, ¢ no ha sido condicionada su
exequibilidad con el caracter erga dmnes, en sentencia definitiva, es no solo
potestativo, sinc obligatorio, para el érgano jurisdiccional de cierre, determinar
el significado y el sentido de la norma que utiliza para resolver el caso, pues
ello pertenece a la 6rbita de sus competencias y de su autonomia funcional,
constitucionaimente olorgadas. Bajo tales parametros, no es de recibo que la
jurisdiccion deba observar en todos los casos ios precedentes que indique la
Corte Constitucional cuando se trata de la interpretacién de normas legales,
que estan vigentes en el ordenamiento juridico y no han sido condicionadas
con efectos erga omnes, pues la interpretacién que se realiza con criterio de
autoridad es |a que corresponde al érgano de cierre competente para definir el
caso concreto, por atribucion constitucional.

Y ello es asi porque en la labor de "decidir en derecho” tanto la Corte
Canstitucional como los demas Jueces de la Repiblica deberan cbservar las
normas del ordenamiento juridico en su conjunto. Pero la especializacion
material es y ha sido criterio fundamental para definir la jurisdiccion y ia
competencia, de tal manera que los fallos que interpretan normas con criterio
de autoridad deben corresponder precisamerte a aquéllos que son expedidos
por la autoridad competente, que es la estructurada para comprender
integralmente el alcance de una norma de su especialidad, a partir del
ordenamiento juridico en el cual ella se encuentra inmersa.

Asi las cosas, y si bien en sentencia C-634 de 2011, la Corte Constitucional, al
estudiar la exequibilidad del articulo 10 de ia Ley 1437 de 2011, ordend que las
autoridades administrativas para resolver los asuntos de su competencia
debian tener en cuenta las sentencias de unificacion del Consejo de Estado y,

de manera preferente, las decisiones de aquella Corporacion, debe tenerse en
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cuenta que ello es asi cuando interpreten las nommas canstitucionales
aplicables a la resolucion de |os asuntos de su competencia. Ello, ademds, sin
perjuicio del caracter obligatorio erga omnes de las sentencias que efectian el
control abstraclo de constitucionalidad. Pero cuando se trata de la
interpretacion de normas de orden legal, es claro que el juez natural asi
concebido en el andamiaje estructurai de nuestro Estado para resolver este tipo
de conflictos es el Consejo de Estado, por lo que su precedente es el llamado a

ser observado, por competencia constitucional.

3.5.5.2. Adicionalmente a lo dicho, conviene también precisar que, contrano 2
lo que ha afiado la Corte Constitucional en la sentencia SU-247 de 20186, el
reconocimiento de las pensiones derivadas del régimen de transicion, no es el
factor principal que afecta la sostenibilidad fiscal del sistema pensional en la
forma en que alli [0 indica, no obstante que hay un reconocimiento sobre el
impacto que ha podido tener el régimen de transicién y las sentencias gue le
han amparado. régimen que, por demas, esta préximo a culminar. Al respecto,
vale la pena traer a colacion €l estudio adelantado por la Comisién del Gasto y
la Inversion Publica®®, del cual es procedente concluir que se debe también a
otros elementos, circunstancia que indica que no es el componente principal en
los problemas de déficit det sistema pensional.

Resulta pertinente ventilar cudles fueron las fuentes detectadas en el informe
final de diciembre de 2017, como generadaras del gasto:

a. El principal factor de gasto detectado fue |a baja cobertura. Indicé que el
gasto en pensiones beneficit en et ano 2016 a un peco mas de dos millones de
hogares, es decir que apenas el 24% de los adultos mayores de 65 anos tiene

acceso a una pension.

“s Comisién del Gasto y ta inversion Publica, informe final, Bogota. Diciembre de 2017.
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Tal fenémeno encuentra explicacion en ks siguientes aspectos: {i) los altos
indices de informalidad laboral existentes en Colombia, sumado al requisito de
que la cotizacidn sea por lo menos de un salario minimo, genera bajos niveles
de cotizacion activa; por {o anterior, pese a que en Colombia existen cerca de
20.7 millones de afiliados al Sistema de Seguridad Social en Pensiones, en el
Régimen de Prima Media con Prestacion Definida apenas cotizan el 44% de los
afiliados, mientras que, en el Régimen de Ahorro Individual con Solidaridad
apenas cotizan el 53%, y (ii) la rotacién entre trabajos formales e informales,
conlleva a que en ambos regimenes sean pocos los trabajadores que Hegan a
cumplir fos requisitos para alcanzar la pension.

b. Como segundo ingrediente del gasto, el estudio en comento sefald que
existe inequidad en el gasto de las pensiones, dado que las erogaciones
pensionales son regresivas por la alta concentracién en subsidios para el pago
de pensicnes de personas con ingresos altos, quienes representan apenas el 3
% de la poblacidn; mientras que. el 46% de |a poblacion, cuyos aportes no
alcanzan para lograr una pension minima, reciben un "subsidio negativo”, en
razon a que estos aportan para que el sistema paque las pensiones de las
personas con ingresos mas elevados.

Asimismo resalté que. incluso, entre ambos regimenes pensionales es evidente
la inequidad, debido a que la tasas de reemplazoc en el Régimen de Ahorro
Individual con Sclidaridad (en adelante RAIS), son mencres que las existentes
en el Régimen de Prima Media con Prestacion Definida (en adelante RPM),
generande que frabajadores en similares condiciones. reciban pensiones
distintas dependiendo ¢l régimen que sefeccionen.

Par itimo, anadio que el hecho de que las pensiones no estén gravadas y que
ef 99% de los pensionados se encuentre por encima de la mediana del ingreso
de un trabajador colombiano, favorece los indices de inequidad.
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e Entre tanto sobre la sostenibilidad financiera, la Comision adujo que,

gracias a la Ley 797 de 2003 y a! Acto Legislativo 01 de 2005, que limitaron las
pensiones elevadas y fijaron una fecha limite para acceder a los regimenes
especiales de transicion, se corrigié parciaimente el desequilibrio financiero a
cargo deil Sistema General de Pensiones. Sin embargo, advirti6 que los
problemas de sostenibilidad fiscal tenderan a agravarse con el proceso de

envejecimiento demagrafico de la poblacion.

De igual forma sefald que, dadas las condiciones de subsidios en RPM, los
traslados de afiliados entre regimenes henefician a Colpensiones a corto plazo,
lo que implica que menos dinero publico sea usado para cubrir el pasivo
pensional, no obstante, a mediano y largo plazo esos traslados representaran
un aumento en dicho pasivo y en 10s gastos futuros de esa entidad.

Conciuyé que el déficit fiscal le representd al Gobierno Nacional un 3.7% del
PIB en 2016 y un 3.9% en el 2017, de los cuales dos terceras partes de ése
déficit corresponde a regimenes especiales vigentes {magisterio y fuerzas
militares), asi como al pago de pensicnes de regimenes de transicion en
marchitamiento respecto de las cuales el Fondo de Pensiones Publicas del
Nivel Nacional (FOPEP) no tiene respaldo suficiente.

Entre tanto, la ANIF en investigacién de Septiembre de 2017, titulada
“Efementos para una Reforms Estructural Pensional (REP)", destacé que en
Colombia se presenta un fenémeno de baja cobertura en materia pensional, al
punto que Unicamente el 27% de los trabajadores esta afiliado al Sistema
General de Seguridad Social en Pensiones; es decir, menos de la mitad del
B4% de la cobertura promedio observada en America Latina.

Asl las cosas, es claro para la Sala del estudio de los informes rendidos por |a
Comision del Gasto y la Inversiébn Pablica y por la ANIF, que el déficit pensional

+ ANIF, Elementos para una reforma pensional, Bogota, Septiembre de 2017

7Z
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que presenta actualmente nuestro sistema pensional, se deriva de distintos
factores, de los cuales se destacan la baja cobertura dei Sistema General de
Seguridad Social en Pensiones, los altos indices de informalidad laboral del
pais que repercuten en bajos niveles de aportes pensionales, la elevada
regresividad en matenia normativa en el régimen de prima media que conlleva a
que el Estado subsidie pensiones de personas de ingresos altos, la ausencia
de gravamenes a pensiones que superen el promedio de lo devengado paor los
trabajadores colombiancs, las condiciones de inequidad en los regimenes de
pension que conlleva a que trabajadores se trasladen al Régimen de Prima
Media con Prestacidn definida, entre otras.

De lo anterior se colige, que el sistema pensional colombiano presenta
probiemas estructurales incluso antes de la etapa de ahorro, por cuanto la baja
cobertura impide que sean financiadas las pensiones reconocidas, obligando a
los Fondos de Pensiones a utilizar partidas presupuestales para cubrir el
respectiva pasivo, por 10 que la existencia del régimen de transicion es apenas
uno de los elementos que han sido estudiados para determinar e! alcance de
dicho déficit.

En esa medida, mal puede atribuirse un impacto fiscal deshardado en razén del
régimen de transicién ya en su dltima etapa, pues lo cierto es que el gasto
publico pensional deviene de fallas estructurales que en manera alguna pueden
llegar a ser asumidas de manera contra fegem por quienes han adquirido
derechos bajo el imperio de las normas vigentes que consagraban esa
posibilidad.

3.6. Casoenconcreto

Para establecer en el presente asunto si el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccién Segunda — Subseccion A desconocio o no el
precedente jurisprudencial alegado por la accionante. resulta pertinente,
primero, establecer si existe o no un precedente a aplicar, para lo cual, la Sala
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analizara, respecto del sub examine, i) los hechos relevantes que definen el
caso, para luego ii) establecer si éstos son semejantes a los supuestos facticos
y juridicos que enmarcan cascs fallados frente a los que se reclama
desconocimiento; iii} si la consecuencia juridica aplicada a los supuestos de los
casos pasados, constituyen la pretension del caso psesente y, iv) si la regla
jurisprudencial no ha sido cambiada o ha evolucionado, en una distinta 0 mas

especifica, que modifique algun supueste de hecho para su aplicacion.

En ese sentido, se tiene que:

36.1. La sefiora Maria Cielo Méndez Pérez se encuentra cobijada por el
régimen de transicion de que trata el articulo 36 de la Ley 100 de 1993, toda
vez que, tal como lo advirtieron los jusces del praceso ordinano, para cuando
entrd en vigor el Régimen General de Seguridad Social Integral, contaba con

mas de quince (15) anos de servicios*’.

3.6.2. En tal virtud, para acceder a la pension de jubilacion, los requisitos de
edad, tiempo de servicio y monto de la pensidn, se regirian por el régimen
pensional al que se encontraba afiliada la accionante antes de la entrada en
vigencia de la Ley 100 de 1893, esto es, el contenido en las Leyes 33 y 62 de
1985,

3.6.3. El hecho de gue la sefiora Maria Cielo Méndez Pérez estuviere
amparada por el régimen de transicidon no se encuentra en discusion en el
praceso de nulidad y restablecimiento del derecho, radicado con el numero
11001 33 35 016 2016 00206 01, toda vez que la controversia en segunda
instancia se centré en determinar el ingreso base de liquidacion -IBL- de la
pensién, en razdn a que con la expedicion de la sentencia C-258 de 2013 de la
Corte Constitucional, se interpretdé por parte del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca que el |BL debia calcularse con "aquellos factores ¢ ingresos que

7 Folie 5.
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hayan sido devengados efectivamente por el beneficiario, que tenga cardcter
remuneralivo del servicio y sobre los cuales se hublieren realizado las
colizaciones respectivas af Sistema General de Segundad "

3.6.4. Se tiene entonces que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca ai
dictar la sentencia del § de septiembre de 20174%, aplico las providencias C-258
de 2013 y SU-230 de 2015 proferidas por la Corte Constitucional, y como
consecuencia de elfo, concluyd que para liguidar e} IBL Unicamente pueden
tomarse en cuenta aquellos factores © ingresos que tengan caracter
remunecativa del servicio y sobre los cuales se hubiera realizado las
cotizaciones a seguridad social respectivas, desconociendo que el Consejo de
Estado tenia una linea trazada sobre el particular en sentencia del 4 de junio de
2010, en la cual habia fjado el aicance de la liquidacién de la pension de
jubilacion de aquellas personas cubiertas por el régimen de transicién de que
trata el articuio 36 de la Ley 100 de 1993,

En ese orden de ideas, se tiene que el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca al dictar la sentencia del 5 de septiembre de 201749 efectud
una erronea aplicacion de las providencias C-258 de 2013 y SU-230 de 2015 y
SU 427 de 2016 proferidas por la Corte Constitucional, toda vez que los
presupuestos facticos y juridicos que fundamentan dichas decisiones no se
adecuan a la situacion factica y juridica del accionante, motive por ¢l cual no
constituyen precedente de la controversia planteada.

Al respecto debe ponerse de presente que, las decisiones adoptadas por la
Corte Constitucionai en sede de tutela, y adn aquellas de unificacian, no son
precedente de obligatorio cumplimiento para los tribunales y Jueces de la
Jurisdiccion de lo Contenciose Administrativo, en tanto existen sentencias de
unificacién dictadas como Tribunal supremo de la Jurisdiccién y con

8 Visible a folios 145 a 154 del expediente 2016-00206
S Proferida en el procesa de nulidad y restablecimiento del derecho, con radicacion 11001-33-
42-050-2016-00465-01, promovido por la accionante contra COLPENSIONES.
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fundamento en el articulo 271 de la Ley 1437 de 2011, que fijan el criteno
unificade de la Corporacion respecto de la determinacion de indice base de
liquidacidn de las pensiones sometidas al régimen de transicion, y que en
concreto sefialan que en virtud del principio de inescendibilidad, para el efecto
debe tenerse en cuenta la reguiacidon contenida en la ley anterior y no lo
previsto en el articulo 21 de [a ley 100 de 1883.

Asl las cosas, la existencia de sentencias de unificacion de! Consejo de Estado
hacian inaplicable los razonamientos realizados por la Corte Constitucional al

resalver casos concretos en las sentencias de unificacion antes referklas.

Ademas se ha reiterado por parte de la Seccion Segunda del Conseje de
Estado y por esta Sala en pronunciamientos de tutela, que |a sentencia C-258
de 2013 de la Corte Constitucional, unicamente aplica para personas que se
encuentran en el régimen pensional de congresistas y de altas dignidades del
Estado y que, en tal virtud, 1a regla de interpretacion en ella contenida gue se
hizo extensiva a todos los regimenes especiales con la sentencia SU-230 de
2015, "[...] no contiene todos los elementos necesanos para resolver cads una
de fos casos particulares del régimen de transicion que ocupan la atencién de
esta Corporacion como érgano de cierre y que constiluyen el precedente en la

jurisdiccién Contenciosa Administrativo [... ] %%(Resalta la Sala).

La Corte Constitucionai en la sentencia SU-210 de 2017 precisd las
circunstancias en ias que se debia interpretar el articulo 36 de la Ley 100 de
1993, es decir, en casos de pensiones de altos funcionarsios de Estado. que con
vinculaciones precarias, amparados por el régimen de transicion, aumentaban
de manera exorbitante su salario en el Ultimo afio de servicio para obtener una
pensién que no correspondia a su historia laboral, lo que deriva en una
prestacion obtenida con abuso del derecho y que, por €l monto de la misma,
afectz la sostenibilidad del Sistema Pensional.

W Consejo de Estadn. Sentencia del 26 de noviembre de 2016. Radicacion numero: 11001-03-
25-000-2013-01341-00(3413-13). C.P. Gabrel Valbuena Hernandez.
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Asi pues, el haber aplicado el criterio jurisprudencial establecido en el contexto
antes descrito a la situacidn de la sefiora Méndez Pérez, no solamente afecta
sus derechos fundamentales, sino también los principios de progresividad,
favorabilidad e integralidad del régimen especial (este (ltimo de manera
desproporcionada), comoguiera que el régimen al cual se encuentra adscrito no
es el de los congresistas ni altos dignatarios del Estado, sino e! de la Ley 33 de
1985.

En atencion a que la sentencia cuestionada no se fundamento en el precedente
jurisprudencial establecido por la Seccién Segunda de esta Corporacién’' en
materia de determinacion del IBL para la liquidacion de las pensiones de las
personas cobjjadas por el régimen de transicion, el cual se ha mantenido sin
modificacion alguna, aun después de la expedicién de las sentencias C-258 de
2013 y SU-230 de 2015, SU-210 de 2017, asi como el Auto No. 229 de 10 de
mayo de 2017 de la Corte Constitucional, es de concluir que incurrié en el
defecto desconecimiento del precedente alegado por el actor.

Asi las cosas, la Sala concederd el amparo solicitado, dejard sin efecto la
sentencia de 5 de septiembre de 2017, proferida por {a Subseccion A de la
Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el
marco del proceso de nulidad y restabiecimiento del derecho radicado con el
nomero 11001 3335 016 2016 00206 00, promavido por la sefiora Maria Cielo
Méndez Pérez contra de la Administradora Colombiana de Pensiones —
COLPENSIONES- y le ordenara al citado Tribunal dictar nueva providencia de
sustitucion fundamentada en el precedente jurisprudencial relativo al régimen
de transicion det articuio 36 de la Ley 100 de 1993, contenido en la Sentencia

' Consejo de Estade. Secciwn Sequnda. Sentencia de 9 de febrero de 2017, Expediente
radicado pimero: 2500023420002013-01541-01. C P - Ceésar Falomino Cortés.
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de Unificacion de 4 de agosto de 2010, proferida por ia Sala Plena de ia
Seccion Segunda del Consejo de Estado®.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administeativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por auteridad de |a Ley,
FALLA

PRIMERQ: DECLARAR FUNDADO el impedimenta manifestado por la seifora
Cansejera de Estado, doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzalez, para
intervenir en el proceso de la referencia, por las razones expuestas en la parte

maotiva de esta providencia.

SEGUNDO: AMPARAR los derechos fundamentales a la seguridad social y a
la igualdad de la sefiora Maria Cielo Méndez Pérez de conformidad con |as

razones expuestas en ja parte motiva de esta providencia.

TERCERO: DEJAR SIN EFECTOS la sentencia de! 5 de septiembre de 2017,
que revocd la sentencia proferida el 2 de febrero de 2017 por el Juzgado

Dieciséis (16} Administrativo de Bogota D.C

CUARTO: ORDENAR al a la Subseccién “A” de la Seccidbn Segunda del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, proferir una nueva sentencia de
segunda instancia dentro de los treinta (30) dias siguientes a fa notificacion de
este proveido, de conformidad con las consideraciones expuestas en esta
providencia y los precedentes fijados por esta Corporacion respecto de los
factores canmutables en el ingreso base de liguidacién, de las pensiones de
jubilacion reguladas por la Ley 33 de 1985.

52 Sentencia de Unificacion de la Sala Plena de la Seccion Segunda del Cansajo de Estado. 4
de agosto de 2010. Radicade 0112-2009. C.P: Victor Alvarado Ardila,
Consejo de Estado. Seccidon Segunda Sentencia de 9 de febrero de 2017. Expediente radicado
numero: 2500023420002013-01541-01 C.P.. César Palomino Cortés.
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QUINTO: Si no fuere impugnada fa sentencia conforme lo sefiala el articulo 31
del Decreto Ley nro. 2581 de 1991, se ordena REMITIR el expediente a la
Corte Constitucional para su eventual revision, dentro de los diez (10) dias
siguientes a la ejecutoria de esta providencia.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada
por la Sala en la sesion del veintigtho (28) de junip de dos mil dieciocho (2018).

/‘




