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RECURSO EXTRAORDINARIO DE REVISION-Excepcion al
principio de cosa juzgada

PRECEDENTE JUDICIAL-Definicion

Esta Corporacion ha entendido por precedente judicial “aquel
antecedente del conjunto de sentencias previas al caso que se habra de
resolver que por su pertinencia para la resolucién de un problema
juridico constitucional, debe considerar necesariamente un juez o una
autoridad determinada, al momento de dictar sentencia .

PRECEDENTE CONSTITUCIONAL-Caracter vinculante

EXTENSION DE LA JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE
ESTADO A TERCEROS POR PARTE DE LAS
AUTORIDADES-Contenido
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ESTADO A TERCEROS-Procedimiento

FUERZA VINCULANTE DEL PRECEDENTE
CONSTITUCIONAL EN EL TRAMITE DE EXTENSION DE
LA JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO-AIlcance

En ese tramite, la administracion debe tener en cuenta la jurisprudencia
del Consejo de Estado y de manera preferente las posiciones de la Corte
Constitucional. Esa obligacion se traslada al interdicto judicial que se
adelante en la jurisdiccion contenciosa derivado de la negativa de
extension de la administracion. De ahi que en materia pensional, las
autoridades judiciales quedan sujetas al precedente de la Corte
Constitucional, el cual sefiala que el IBL se encuentra regulado por la
Ley 100 de 1993, por lo que no hace parte del régimen de transicion.



ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS
JUDICIALES INTERPUESTA POR LA UGPP-Improcedencia
por incumplir requisito de subsidiariedad por cuanto UGPP puede
interponer recurso extraordinario de revision

Esta Corte estima que la accidn de tutela era improcedente, toda vez que
incumplié el principio de subsidiariedad. La UGPP tenia a su
disposicion el recurso el recurso extraordinario de revision para
suprimir del mundo juridico la sentencia atacada y restablecer sus
derechos quebrantados.

Referencia: Expediente No: T-
6.334.219

Accion de tutela formulada por la
Unidad Administrativa de Gestion
Pensional y Contribuciones
Parafiscales — UGPP - Contra el
Consejo de Estado - Seccion A -
Subseccion B -.

Magistrado Ponente:
ALBERTO ROJAS RIOS

Bogota, D.C., veintiuno (21) de Junio de dos mil dieciocho (2018).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus
competencias constitucionales y legales, especificamente las previstas en
los articulos 86 y 241 numeral 9° de la Constitucion Politica, asi como en
los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha proferido la
siguiente:

SENTENCIA

Dentro del proceso de revision de los fallos emitidos por la Seccion
Cuarta y Seccion Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, en el tramite de la accion de tutela incoada por la
Unidad Administrativa de Gestion Pensional y Contribuciones



Parafiscales - UGPP - en adelante -, contra el Consejo de Estado -
Seccion A - Subseccion B -.

Mediante Auto del catorce (14) de septiembre de dos mil diecisiete
(2017), la Sala de Seleccion Numero nueve de la Corte Constitucional
selecciond el expediente de la referencia para revision, cuya ponencia por
reparto correspondio al Magistrado ALBERTO ROJAS.

I- ANTECEDENTES
La solicitud de amparo se fundamento en los siguientes:
1. Hechos

1.1. Entre los afios de 1977 y 2011, el sefior Luis Eduardo Delgado
presto sus servicios al Estado en la Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales — DIAN -y en la Rama Judicial. El ultimo cargo que ocupo
el sefior Delgado correspondio6 con el empleo de técnico grado 11.

1.2. Mediante Resolucion N° PAP 016872 del 8 de octubre de 2010, la
Unidad de Gestion Pensional y Parafiscales -en adelante UGPP-
reconocid y pago al sefior Delgado la pensién de vejez, bajo la regulacién
del régimen de transicion. Esa prestacion ascendié a la cuantia de
$1.256.319.50 y se hizo efectiva a partir del 1 de febrero de 2009. Una
vez se formuld recurso de reposicion contra el mencionado acto
administrativo, a través de la Resolucion No. UGM 057308 del 16 de
octubre de 2012, se reconocio al interesado la pension de vejez en cuantia
de $1.308.233.00.

1.3. El 9 de octubre del 2013, el sefior Luis Eduardo Delgado solicité la
reliquidacion de su prestacion con sustento en que debian incluirse todos
los valores salariales devengados y certificados durante el altimo afio de
servicio, de conformidad con su régimen anterior, es decir, el Decreto
546 de 1971. En Resolucién RDP 018057 del 19 de abril de 2013, la
UGPP neg0 esa peticion, por cuanto el ingreso base de liquidacion (en
adelante IBL) no hace parte del régimen de transicién, y en consecuencia
el calculo de su pension corresponde con el 75% del promedio del salario
de los ultimos 10 afios de servicio, computo que debe tener en cuenta los
factores salariales de la Ley 100 de 1993 y del Decreto Reglamentario
1158 de 1994. Apelada esa decision, por medio de Resolucion RDP
024722 del 29 de mayo de 2013, la UGPP confirmo su decision y asigno
el valor de la pension en $ 1.364.043.00.!
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1.4. El 24 de junio de 2013, el sefior Delgado presentd solicitud de
extension de la Jurisprudencia ante la UGPP, por lo que pidié que fuesen
aplicados a su caso los efectos de la Sentencia de Unificacion proferida el
4 de agosto de 2010, por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, Radicado 0112 — 09, con el objeto
que se religuidara su pension de vejez teniendo en cuenta todos los
factores salariales devengados en el Gltimo afio de servicio.

1.5. Por medio de la Resolucién RDP 031557 de 12 de julio de 2013, la
UGPP denegd la peticion de extension de jurisprudencia, porque la
sentencia que se solicitd aplicar no es una providencia de unificacion,
segun los articulos 270 y 271 de la Ley 1437 de 2011. El fallo carece de
importancia juridica, pues solo tratd los factores salariales que se deben
tener en cuenta para calcular la pension, empero guardé silencio sobre la
aplicacion del régimen de transicion de manera integral. Ademas, sefialo
que la postulacion del sefior Delgado no se encontraba en las mismas
situaciones facticas de la providencia del Consejo de Estado, toda vez
que el interesado habia demandado su reliquidacion pensional con base
en el Decreto 546 de 1971, mientras el referido fallo se pronuncio
exclusivamente sobre los factores salariales de la Ley 33 de 19852

1.6. Como resultado de lo precedido, el sefior Delgado, por medio de
apoderado judicial, acudio ante el Consejo de Estado para solicitar la
extension de los efectos de la sentencia de unificacion del 4 de agosto de
2010, expediente 2006 - 07509 (0112 — 2009), proferida por la Seccion
Segunda de esa Corporacion. En consecuencia pidio que se ordenara la
reliquidacion de su pension de jubilacion con todos los factores salariales
devengados en su ultimo afio de servicio.

1.7. En auto del 24 de noviembre de 2016, la Subseccién A de la
Seccion Segunda del Consejo de Estado extendio los efectos de la
sentencia de unificacion mencionada, debido a que el peticionario de ese
trdmite se encontraba en iguales condiciones juridicas y facticas a ese
fallo, por lo que ordené a la UGPP que reliquidara la pension de vejez del
sefior Delgado con todos los factores salariales devengados en el Gltimo
afio de servicio. Para fundamentar su determinacién, precisé que era
necesario cambiar la tesis de la imposibilidad de pronunciarse sobre el
promedio del tiempo que se usa para calcular el IBL, al no haber sido
objeto de unificacion en la sentencia de agosto de 2010. Ese viraje se
sustentd en que era necesario garantizar los principios de igualdad,
favorabilidad y progresividad en materia laboral en el caso del sefior
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Delgado. En efecto, aseverd que “cuando se aplica el régimen de
transicion es preciso recurrir a la normatividad correspondiente en su
integridad (principio de inescindibilidad), sin desconocer ninguno de los
elementos inherentes al reconocimiento y goce efectivo del derecho ™.

Esa autoridad judicial referencié la linea jurisprudencial de la Corte
Constitucional y del Consejo de Estado sobre la inclusion o no del IBL
en el régimen de transicién. Una vez agoto dicha exposicién, el Consejo
de Estado indicé que las interpretaciones del articulo 36 de la Ley 100 de
1993 realizadas por la Corte Constitucional en Sentencias SU-230 de
2015 y SU-427 de 2016 no obligan a los demas tribunales de cierre.
Incluso, reiterd6 que la jurisprudencia de control abstracto y la de
unificacion en temas estrictamente constitucionales es la Unica vinculante
para el Consejo de Estado.

2. Solicitud de tutela

El 22 de febrero de 2017, la UGPP formuld accion de tutela en la que
invoca la proteccién de su derecho fundamental al debido proceso por la
supuesta configuracion de los defectos sustantivo y desconocimiento del
precedente constitucional — Sentencias SU- 230 de 2015 y SU 427 de
2016 -. El primero porque desatendio las normas e interpretacion que ha
realizado la Corte Constitucional sobre las mismas en relacion con el
régimen de transicion, al reconocer que el IBL de la pension del sefior
Delgado debe calcularse con el marco juridico anterior, es decir, el
Decreto 546 de 1971. El segundo, toda vez que soslayo el precedente
constitucional, que advierte que el IBL no hace parte del réegimen de
transicion, de modo que debe ser liquidado con el articulo 36 de la Ley
100 de 1993. Por ende solicitd dejar sin efecto el auto, con efecto de
fallo, proferido por la Subseccion A de la Seccion Segunda del Consejo
de Estado del 24 de noviembre de 2016 y se ordenara emitir otro fallo
ajustado a derecho. *

3. Respuesta de la entidad accionada y vinculados

Mediante auto del 28 de febrero de 2017, tras haber sido admitido el
amparo, el Consejo de Estado, Seccion Cuarta, ordené notificar a la
autoridad accionada, se dispuso vincular al sefior Luis Eduardo Delegado
y se orden0d notificar a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del
Estado.
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3.1. Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A

Gabriel Valbuena Hernandez, en su condicion de Consejero de Estado y
ponente de la providencia acusada, manifesté que la accién de tutela
formulada incumple el requisito de subsidiariedad, debido a que la
entidad accionante no agotd los mecanismos ordinarios con los que
contaba para recurrir la providencia cuestionada, concretamente el
recurso de reposicion contemplado en el articulo 241 del CPACA. La
decisidn que resuelve ampliar los efectos de una sentencia de unificacion,
en el marco del mecanismo de extension de jurisprudencia, tiene la
connotacion de auto, por lo que procedia el citado recurso.

A su vez, advirtid que la UGPP no justifico la forma en que el fallo
atacado habia afectado sus derechos fundamentales. Agregd que el auto
objeto de tutela se habia fundado en normas legales aplicables al caso y
se habia sustentado en una interpretacion elaborada por el juez natural de
la causa, esto es, el Consejo de Estado en su funcion de érgano de cierre
de la jurisdiccién contenciosa. Sostuvo que la orden impartida no
afectaba la sostenibilidad fiscal del sistema como propone la UGPP,
puesto que con dicha decision se garantizaron los derechos
fundamentales del sefior Delgado, determinacion que sélo tiene efectos
inter partes.

Finalmente, el Consejero de Estado considero que no podia predicarse
defecto alguno en el auto del 24 de noviembre de 2016, yerro que diera
lugar a conceder el amparo invocado e invalidar la providencia
demandada. De ahi que no hubo desconocimiento del precedente, en
razon de que el maximo tribunal de lo contencioso administrativo “no
estaba obligado a aplicar las sentencias de unificacion proferidas por la
Corte Constitucional, sino a extenderlos efectos de una sentencia de
unificacién de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, a quien como
organo de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo,
constitucional y legalmente, correspondia la competencia para
proferirla”.

3.2. Intervencién del ciudadano Luis Eduardo Delgado.

El sefior Luis Eduardo Delgado, en calidad de tercero con interés, indico
que en el auto de extension de jurisprudencia atacado se analizaron todos
los aspectos relacionados en el escrito de tutela. Por consiguiente, “la
interpretacion del fallador cumple con la disposicion legal de sustentar
de manera objetiva y con los correspondientes argumentos juridicos el
hecho de apartarse de los precedentes que cita la UGPP, lo cual



significa que no existid ninguna vulneracion al debido proceso, (...)
circunstancia que genera la improcedencia de la accion impetrada”.

3.3. La Agencia Nacional para la Defensa Juridica del Estado no se
pronuncio respecto de los hechos de la tutela.

4. Coadyuvancia de la accion de tutela - Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico.

Carolina Jiménez Bellicia, apoderada judicial del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico, intervino en el proceso de la referencia para coadyuvar
la accion de tutela promovida por la UGPP. De ahi que solicito se dejara
sin efecto la providencia cuestionada bajo el argumento que desconocid
la “ratio decidendi” constitucionalmente vinculante de la sentencia C-
258 de 2013, regla que delimité el alcance del régimen de transicion
consagrado en el articulo 36 de la Ley 100 de 1993. Igualmente,
considerd que debio aplicarse a los precedentes posteriores de la Corte,
tales como la Sentencia SU - 230 de 2015.

Frente a la existencia del precedente de unificacién de la Seccion
Segunda del Consejo de estado del 4 de agosto del 2010, ese Ministerio
indicé que la Corte Constitucional ha manifestado que prevalece su
posicién cuando existe tension entre el precedente de esa Corporacion y
la jurisprudencia de otra alta Corporacion de justicia, verbigracia el
Consejo de Estado. Concluy6 que se pone en peligro la sostenibilidad
financiera del Sistema General de Pensiones, al no aplicar el precedente
fijado por la Corte Constitucional en relacion con el articulo 36 de la Ley
100 de 1993.

5. Sentencia de primera instancia

En providencia del 1° de junio de 2017, la Seccion Cuarta del Consejo de
Estado neg6 la demanda de tutela, al considerar que no existe defecto
alguno en la providencia cuestionada. Advirtié la Sala que el sefior Luis
Eduardo Delegado habia realizado la solicitud de extension de
jurisprudencia el 15 de agosto de 2013, es decir, cuando la decision
supuestamente desconocida no existia en el mundo juridico. Arguyé que
el derecho a la igualdad y los principios de la confianza legitima fueron
tenidos en cuenta por el juzgador a la hora de emitir su pronunciamiento
de acuerdo con la regla jurisprudencial aplicable, esto es, la sentencia de
unificacion de la Seccion Segunda A del 4 de agosto de 2010.

Por Gltimo, precis6 que la Seccion Quinta de esa Corporacion habia
rectificado su postura en relacion con la aplicacion que debe darse a las



Sentencias C-258 de 2013 y SU-230 de 2015. Entonces, el juez debe
revisar la aplicacién de las referidas sentencias a partir del momento en
que se causé el derecho pensional y teniendo en cuenta la fecha en que
fue publicada la sentencia SU-230 de 2015, ya que no podria exigirse su
observancia si esta no habia sido expedida.

6. Impugnacion

Por escrito del 16 de junio de 2017, la UGPP impugné la decision de
primera instancia. Para ello, trajo a colacion las razones expuestas en la
accion de tutela de la referencia y sostuvo que a la fecha de la solicitud
de extension de jurisprudencia existian decisiones de la Corte
Constitucional que indicaban que el IBL no hace parte del régimen de
transicion.

A su vez, asevero que las Corporaciones Judiciales accionadas otorgaron
a los articulos 21 y 36 de la Ley 100 una interpretacion que en principio
resulta formalmente posible a partir de las varias opciones que ofrece,
pero que en realidad contraviene postulados de rango constitucional. Lo
anterior en razon de que esa hermenéutica conduce a resultados
desproporcionados, al quebrantar los criterios de Sostenibilidad
Financiera del Sistema Pensional. Concluy6 que la decision demandada
habia errado en la aplicacién de la extension de la jurisprudencia del fallo
del 4 de agosto de 2010, ya que no era la sentencia en vigor que debia ser
aplicada al caso del sefior Delgado.

7. Sentencia de segunda instancia

En sentencia del 27 de julio de 2017, la Seccion Quinta del Consejo de
Estado confirmé la providencia impugnada, empero por razones distintas
a las que expuso el juez de primera instancia. La autoridad judicial de
impugnacién considerd que la accion de tutela era improcedente, toda
vez que existe otro medio de defensa, o sea, el recurso extraordinario de
revision.

Al respecto, manifestd que “la accion de tutela no puede suplir el
mecanismo judicial con el cual cuenta la parte actora para cuestionar
las decisiones que, a su juicio, resulta lesivo para el tesoro publico, pues
ello implicaria desnaturalizar el caracter subsidiario y excepcional de
esta accion”. De ahi que la UGPP tiene a su disposicion el recurso
extraordinario de revision para cuestionar la decision de extension de
jurisprudencia, puesto que es una determinacion de rango de sentencia, al
tener los mismos efectos del fallo de unificacion de 2010, como son
ordenar una reliquidacion pensional. Por tanto, la entidad podia utilizar



esa herramienta procesal hasta el 11 de junio de 2018, segun reconocio la
Sentencia SU-427 de 2016.

8. Pruebas que obran dentro del expediente

1. Copia de la Resolucién N° RDP 018057 del 19 de abril de 2013,
por la cual se ordena la reliquidacion mensual vitalicia de vejez, calculo
que redujo la prestacion del actor, al realizarse con fundamento en el
articulo 36 de la Ley y excluir el IBL del régimen de transicion.>

2. Copia de la Resolucién N° RDP 024722 del 29 de mayo de 2013,
por medio de la cual se resuelve el recurso de apelacion dirigido contra el
acto administrativo N° RDP 018057 del 19 de abril de 2013. Se decidio
confirmar la dedicion de reliquidacion de la pension en todas sus partes®,

3. Copia de la Resolucion N° RDP 031557 del 12 de julio de 2013,
por medio de la cual se niega una solicitud de extension de la
jurisprudencia al sefior Luis Eduardo Delgado’. Esa decision se
fundamenté en que la sentencia objeto de extensibn no era una
providencia de unificacion del Consejo de Estado.

9. Objeto de unificacion

En sesion del 17 de noviembre de 2017, la Sala Plena de la Corte
Constitucional considerd pertinente asumir la revision de los fallos de
instancia del proceso de la referencia. Ello sucedio, en la medida en que
estimé que era importante unificar la posicion de esta Corporacion en los
siguientes aspectos:

La procedibilidad de la accion de tutela para cuestionar un fallo de
extension de jurisprudencia. Al respecto, debe evaluarse si el recurso
extraordinario de revisidén es un medio idoneo y eficaz para cuestionar
ese tipo de fallos, de modo que desplaza la accion de tutela.

A su vez, implica precisar el alcance de la fuerza vinculante del
precedente constitucional en el marco del proceso de extension de
jurisprudencia. Ello incluye establecer si el Consejo de Estado tiene la
potestad para apartese de las decisiones de esta Corporacion en desarrollo
de ese proceso, al punto que se defina si era valido descartar la posicién
de la Corte en torno a la aplicacion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993
para fijar el monto de una pension cobijada por el régimen de transicion.

5 Cuaderno principal, folio 28 al 30.
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Por Gltimo, conlleva a que se determine si la Sentencia SU-230 de 2015
puede tener efectos retroactivos para la liquidacion de los derechos
consolidados en el afio 2008, fecha en donde no existia unificacién en la
jurisprudencia sobre la exclusion del IBL del régimen de transicion. En
esos términos, la Corte debera precisar si es ajustado a la Constitucion
aplicar retroactivamente un precedente fijado en el afo 2015 a
situaciones juridicas consolidadas con anterioridad a su expedicion, en
este caso en el afo 2008.

. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. La Corte Constitucional es competente para pronunciarse en sede
de revision en relacion con el presente fallo de tutela, de conformidad
con lo previsto en los articulos 86 y 241 de la Constitucion Politica
Colombiana, asi como en los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591
de 1991 y las demas disposiciones pertinentes.

Presentacion del caso, problemas juridicos y metodologia de la
decision

2. La UGPP reconocié al ciudadano Luis Eduardo Delgado el
derecho a la pensién de vejez en el afio 2010, beneficiario que se
encontraba cobijado por el régimen de transicion, al haber trabajado
durante 37 afios en la DIAN y la Rama Judicial. Inclusive, preciso que el
estatus pensional habia sido adquirido en el afio de 2008. Para otorgar esa
prestacion, la entidad actora reviso la edad y el monto del marco juridico
anterior, empero computé el IBL frente al articulo 36 de la Ley 100 de
1993. Ello significo que el calculo de la pension se efectuara con el 75%
del promedio del salario de los altimos 10 afios de servicio del
pensionado y no con todos los factores salariales devengados y
certificados durante el dltimo afio de servicio, de conformidad con su
régimen anterior, es decir, el Decreto 546 de 1971.

El sefior Delgado consider6 que su pension de vejez estaba mal
liquidada, por lo que debia calcularse de nuevo, posicion que materializo
en varias peticiones. En contraste, a juicio de la UGPP, la estimacion
estuvo ajustada a la ley y a la jurisprudencia de la Corte Constitucional.
La institucidn de prevision social y el ciudadano discutian sobre si el IBL
hace parte o no del régimen de transicion.



En el marco de esas multiples peticiones, en el afio de 2013, el sefior Luis
Eduardo Delgado presentd solicitud de extensién de jurisprudencia ante
la UGPP, por lo que pidié que a su caso fuesen aplicados los efectos de la
Sentencia de Unificacion proferida el 4 de agosto de 2010, con el objeto
de que se religuidara su pension vejez teniendo en cuenta todos los
factores salariales devengados en el Gltimo afio de servicio. Sin embargo,
la UGPP neg0 la postulacion.

Ante ese escenario, el ciudadano Delgado decidio formular ante el
Consejo de Estado la extension de la sentencia de unificacion del 4 de
agosto de 2010. El 24 de noviembre de 2010, esa Corporacion amplié los
efectos de la providencia mencionada, debido a que el peticionario de ese
tramite se encontraba en iguales condiciones juridicas y facticas al fallo
de unificacion de agosto de 2010. De ahi que ordené a la UGPP que
reliquidara la pension de vejez del sefior Delgado con todos los factores
salariales devengados en el Gltimo afio de servicio. Asevero gque cuando
se aplica el régimen de transicion es preciso recurrir a la normatividad
correspondiente en su integridad (principio de inescindibilidad), sin
desconocer ninguno de los elementos inherentes al reconocimiento y
goce efectivo del derecho, como son la edad, el monto y el IBL. El
Consejo de Estado indicd que las interpretaciones del articulo 36 de la
Ley 100 de 1993 realizadas por la Corte Constitucional en Sentencias
SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016 no obligan a los demas tribunales de
cierre.

Como respuesta a esa decision, la UGPP formulé demanda de tutela
contra el Consejo de Estado, al considerar que habia incurrido en
defectos sustantivo y desconocimiento del precedente constitucional, al
desechar la hermeneéutica de la normatividad expuesta en las Sentencias
SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016.

Los jueces de instancia desecharon la accion de tutela por las siguientes
razones: i) la entidad peticionaria tenia a su disposicion otros medios
ordinarios y extraordinarios de defensa judicial que nunca agoto, o sea,
los recursos de reposicion y de revision respectivamente; y ii) las
decisiones cuestionadas no incurrieron en defecto alguno, dado que el
precedente fijado en la Sentencia SU-230 de 2015 jamas puede aplicarse
a los casos del pasado.

3. Conforme con los hechos y planteamientos expuestos en los
antecedentes, la Sala Plena de la Corte Constitucional debe resolver los
siguientes asuntos de forma y de fondo.

3.1. Inicialmente, se debe establecer la procedibilidad del amparo de



derechos. Para ello, esta Corporacion debe determinar si: ¢la accion de
tutela es procedente para atacar una providencia judicial expedida en un
interdicto de extension de sentencia de unificacion del Consejo de
Estado, censura que se fundamenta en el desconocimiento del precedente
constitucional y que para su cuestionamiento tiene los recursos de
reposicion, y extraordinarios de revision asi como de unificacién?

3.2. Mas adelante, en el evento en que la respuesta a la incognita
mencionada sea afirmativa, la Corte deberd emprender el examen de
fondo del caso.

La Sala precisa que tiene la competencia para interpretar el libelo
formulado por la institucion demandante®. En ese ejercicio, se estima que
el ataque de la entidad pensional se encuentra dirigido a cuestionar el
desconocimiento del precedente constitucional sobre inclusion o no del
IBL en el régimen de transicion. Los argumentos de la institucion
peticionaria que advierten la configuracion de un defecto sustantivo
atacan una desatencion de la interpretacion de la ley que ha realizado
esta Corte. Dicho reproche redunda en cuestionar la desatencion de la
hermenéutica judicial que ha elaborado la Corte Constitucional para
aclarar el significado del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y del articulo
48 Superior. Ello no es otra cosa que discutir sobre las reglas adscritas
que ha creado esta Corporacién en su labor de guardiana de la Carta
Politica, por lo que el contenido normativo censurado por la UGPP se
desprende de las decisiones judiciales y se restringe a un
desconocimiento del precedente. Asi, debe definir si:

3.2.1. ;El Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A incurrio
en defecto de desconocimiento del precedente constitucional, al
extender, de manera argumentada, los efectos de la sentencia de
unificacion del 4 de agosto de 2010, expediente 2006-07509 (0112-
2009), decision que considera que el IBL hace parte de régimen de
transicion, porgque esa postura es contraia a las Sentencias SU-230 de
2015 y SU-427 de 2016, fallos que excluyen a ese elemento del marco
de derecho provisional, al punto que el monto de la prestacion de vejez
debe calcularse con los parametros sefialados en el articulo 36 de la Ley
100 de 1993?

Ese escenario juridico envuelve varios aspectos de derecho que deben
ser abordados con el fin otorgar una respuesta integral a la incognita
planteada.

8 Sentencia T-979 de 2006



3.2.2. Inicialmente, se deberd determinar el alcance de la fuerza
vinculante del precedente constitucional en el marco del proceso de
extension de jurisprudencia. En el caso concreto, se definira ¢si era
valido que el Consejo de Estado descartara, de manera justificada, la
posicion de la Corte en torno a la aplicacion del articulo 36 de la Ley
100 de 1993 para fijar el monto de una pension cobijada por el régimen
de transicion y de la pertenencia del IBL al mismo?

3.2.3. A su vez, implica verificar la aplicacion en el tiempo del
precedente y la posibilidad de que se aplique retroactivamente a casos
donde el derecho se consolidd antes de su expedicion. Entonces, en la
presente causa también se debera determinar si: ¢la Sentencia SU-230 de
2015 puede tener efectos retroactivos para la liquidacion de los derechos
consolidados en el afio 2008, fecha en donde no existia unificacion en la
jurisprudencia sobre la exclusion del IBL del régimen de transicion?

4, Para abordar los problemas descritos, la Sala comenzard por
reiterar la jurisprudencia en materia de procedencia de la accion de tutela
contra providencias judiciales. En este aspecto, se detendra en evaluar los
requisitos formales de la demanda en el caso particular.

En segundo lugar y en caso de superar la verificaciéon mencionada en el
parrafo anterior, esta Corporacion sefialara los defectos especificos que
hacen procedente la accion de tutela contra providencias judiciales. Sobre
el particular esta Corporacion se detendra en el yerro de desconocimiento
del precedente. A continuacion, hara referencia a la institucion y proceso
de la extension de los efectos de la jurisprudencia reconocida en la Ley
1437 de 2011. Posteriormente, referenciara el balance constitucional
sobre la interpretacion del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 y la
inclusion del IBL en éste. Finalmente, llevara a cabo el andlisis del caso
concreto

Procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales.
Reiteracion de jurisprudencia®.

5. La Corte Constitucional ha manifestado de manera uniforme y
reiteradal® que, en casos excepcionales, las decisiones de los jueces
pueden desconocer derechos fundamentales. En virtud del principio de
supremacia constitucional, las autoridades judiciales tienen la obligacion

° En este acapite, se reiterara la posicion jurisprudencial expuesta en las sentencias SU-210 de 2017, T-
534 de 2015, T-1029 de 2012 y T-553 de 2012 entorno a la procedibilidad de la accién de tutela contra
decisiones judiciales.

10 Sentencias SU-210 de 2017, T-534 de 2015, T-1029 de 2012, T-553 de 2012, T-179 de 2003, T-620
de 2002, T-999 de 2001 y T-037 de 1997.



de garantizar y proteger los derechos fundamentales de los sujetos
procesales que intervienen en los diferentes procesos ordinarios. Por
consiguiente, las normas de la Carta Politica y, en especial, aquellas que
prevén tales derechos, constituyen pardmetros normativos ineludibles
para las decisiones judiciales.

La jurisprudencia de esta Corte ha establecido dos presupuestos basicos
para determinar si una actuacion judicial goza de compatibilidad
constitucional, éstos son: “(i) que el procedimiento surtido para adoptar
una decision haya preservado las garantias propias del debido proceso,
de las que son titulares los sujetos procesales; vy, (ii) que la decision
judicial sea compatible con el conjunto de valores, principios y derechos
previstos por la Constitucion 1. En el evento en que la decision judicial
atacada acredite los citados presupuestos normativos, el juez de tutela
tiene vedado modificar la decision. En caso que ocurra lo contrario, el
funcionario judicial de amparo de derechos tiene la obligacion de
preservar la eficacia de los enunciados superiores en la causa analizada y
restituir su observancia, de modo que podrd dejar sin efecto la
providencia cuestionada.

La accion de tutela contra sentencias judiciales esta dirigida a enfrentar
aquellas situaciones en que la decision del juez incurre en graves
falencias de indole constitucional, yerros que tornan la decision
incompatible con la Carta Politica. En ese control concreto de
constitucionalidad, se realiza un “juicio de validez” del fallo cuestionado
Yy N0 un “juicio de correccion” sobre el racionamiento juridico legal o
doctrinario. De ahi que, los ciudadanos tienen vedado utilizar el amparo
de derechos como una nueva instancia para la reabrir la discusion de los
asuntos probatorios o de interpretacion del derecho legislado que dieron
origen a la controversia. NOtese que las partes cuentan con los recursos
judiciales ordinarios y extraordinarios para combatir las decisiones que
estiman arbitrarias o erradas. Sin embargo, pueden existir hipdtesis en
donde agotados dichos medidos de defensa persiste la arbitrariedad
judicial; en esos especiales eventos se habilita el amparo constitucional.

Asi las cosas, la tutela contra providencia judicial procede, siempre que
se constate la observancia de ciertos requisitos generales de procedencia
y se evidencie al menos un defecto especifico en los fallos objeto de
amparo.

6. Las causales genéricas de procedibilidad de tutela contra
providencia judicial son las que permiten el estudio del fallo en sede

11 Sentencia T-213 de 2012.



constitucional, en la medida en que habilitan el uso de esa accion contra
los pronunciamientos de los jueces®?. Por ello, tales condiciones se
consideran requisitos de forma que debe evaluar el juez constitucional,
dado que “se trata entonces de condiciones juridicas generales que
deben verificarse para que el juez de tutela pueda ingresar en el fondo
del fallo que se impugna”*3. Tales requisitos son:

“a. Que la cuestion que se discuta resulte de evidente
relevancia constitucional;

b. Que se hayan agotado todos los medios -ordinarios y
extraordinarios- de defensa judicial al alcance de la persona
afectada, salvo que se trate de evitar la consumacion de un
perjuicio iusfundamental irremediable.

c. Que se cumpla el requisito de la inmediatez, es decir, que la
tutela se hubiere interpuesto en un término razonable y
proporcionado a partir del hecho que originé la vulneracion.
d. Cuando se trate de una irregularidad procesal, debe quedar
claro que la misma tiene un efecto decisivo o determinante en
la sentencia que se impugna y que afecta los derechos
fundamentales de la parte actora.

e. Que la parte actora identifique de manera razonable tanto
los hechos que generaron la vulneracion como los derechos
vulnerados y que hubiere alegado tal vulneracion en el
proceso judicial siempre que esto hubiere sido posible.
- Oue no se trate de sentencias de tutela.”*

Analisis de procedibilidad formal de la presente tutela

7. Como se advirtio, la Corte debe verificar que la demanda observa
los requisitos generales de procedencia de la accidén de tutela contra
providencias judiciales. Por esto, se analizaran cada uno de esas
condiciones resefiadas en el acapite anterior.

7.1.  En primer lugar, con base en las circunstancias facticas obrantes en
el plenario, la Sala considera que la cuestion que se discute
indudablemente es de relevancia constitucional, como quiera que se
encuentran en discusion el derecho fundamental del debido proceso de la
UGPP vy la supuesta sostenibilidad financiera del sistema de seguridad
social, al prefigurarse una regla de derecho que impactaria esos recursos
en casos futuros. Ademas, se debate en torno al desconocimiento de una
posicion judicial reiterada por parte de la Sala Plena de esta Corporacion,

12 Sente3ncia T-535 de 2015
13 Sentencia T-053 de 2012.
14 Sentencias T-808 de 2007, T-821 de 2010 y T-513 de 2011.



que rechaza la inclusion del IBL en régimen de transicion, aspecto que
comprende la necesidad de precisar el alcance de la vinculatoriedad de la
jurisprudencia constitucional en la extensién de jurisprudencia adelantada
por parte del Consejo de Estado.

7.2. En segundo, la UGPP formulo la accion tutela el 22 de febrero de
2017, esto es, 2 meses después de la expedicion de la providencia
atacada, el dia 24 de noviembre de 2016. Para la Sala, se entiende
cumplido el requisito de inmediatez, como quiera que la demanda se
presentd en un tiempo razonable al supuesto factico que se alega como
vulnerador de los derechos fundamentales de la actora, es decir, de la
emision de la decision que resolvio la extension de jurisprudencia.
Notese que ese interregno se reduce si se tienen en cuenta la suspension
de términos de 13 dias habiles que ocurrio por la vacancia colectiva entre
los meses de diciembre de 2016 y enero de 2017. A todas luces, la UGPP
acudio de manera expedita y agil a la accion de tutela.

7.3. En tercer lugar, se debe evaluar si la UGPP tiene a su disposicion
recursos ordinarios y extraordinarios idoneos ademas de eficaces para
cuestionar la decision del Consejo de Estado del 24 de noviembre de
2016.

En Sentencia SU-611 de 2017, esta Sala precisé que no existian recursos
ordinarios para cuestionar la determinacion que concluye el proceso de
extension de jurisprudencia. Esa regla se construyd al estudiar una
demanda de tutela que cuestionaba una decision definitiva expedida en
ese tipo de tramite. Asi mismo, el Consejo de Estado® indicé que hay un
vacio juridico en la regulacion de la procedencia de recursos existentes
para cuestionar la providencia que resuelve la solicitud del proceso de
extension de jurisprudencia, porque la ley no establecio de manera
expresa esa posibilidad. Ademas, descartd las alternativas procesales
ordinarias de reposicion y de sUplica. La primera herramienta no procede
contra las decisiones que culminan un trdmite, como ocurre con el auto
que resuelve una peticién de extension de jurisprudencia. La segunda,
dado que la providencia que pone fin al mencionado interdicto no admite
la suplica, pese a ser un proveido de naturaleza apelable.

Ahora bien, la Corte considera que el dnico de los recursos
extraordinarios que tendria la opcion de proceder es el extraordinario de
revision. El Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo no establecio6 de manera expresa la

15 Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta, Consejera ponente:
Lucy Jeannette Bermudez Bermudez
Bogota, D.C., cinco (5) de febrero de dos mil quince (2015)



procedencia de esa herramienta excepcional contra las decisiones que
resuelven la extension de jurisprudencia, empero tampoco instituyé su
viabilidad explicita en las demas sentencias emitidas por el maximo
tribunal de la jurisdiccion contenciosa administrativa. Por tanto, es
inadecuado concluir que las decisiones de extension de jurisprudencia no
son pasibles por el recurso extraordinario de revision por el simple hecho
de no haber previsto de manera expresa.

Inclusive, esa conclusion se encuentra respaldada por una interpretacion
a-contrario sensu de la Ley 1437 de 2011. De ahi que, si el legislador
hubiese querido eliminar cualquier posibilidad de que se revisitara una
decision de extension de jurisprudencia hubiese prohibido de manera
expresa esa posibilidad, interdiccion que nunca se fij6. En ningdn
momento se puede aseverar que esa clase de determinaciones quedan
excluidas de un analisis posterior en sede de revision. Asi, el mencionado
recurso extraordinario operarad cuando la decision se hubiere fundado en
pruebas falsas o el Consejo de Estado nunca se hubiere percatado que
desconocia la cosa juzgada configurada en otra sentencia.

Con base en un andlisis teleoldgico de la normatividad que regula el
proceso de extension de jurisprudencia se advierte que la decision que
pone fin a dicho procedimiento tiene el efecto de sentencia, como sefala
el articulo 269 del CPACA. Al tener esa naturaleza, esa providencia
puede ser una decision cuestionable en el marco del recurso
extraordinario de revision, debido a que este existe para enervar la cosa
juzgada que se produjo con las siguientes hipotesis: i) la comision de un
delito; i) sin una prueba determinante que no pudo ser aportada por las
partes en su momento procedimental adecuado; iii) el desconociendo de
pleito pendiente o de la cosa juzgada configurada en otro proceso.

En la Sentencia C-450 de 2015, se precisé que el recurso extraordinario
de revisidn es una excepcion al principio de cosa juzgada, en la medida
en gue cobija a todas sentencias ejecutoriadas, al enmendar los errores o
ilicitudes en las que pudo incurrir, y en consecuencia restituir el derecho
del ciudadano con una nueva decisién. Se trata de una figura que
desarrolla la justicia material. Ante esa finalidad, no se evidencia un
argumento que desvirtue la posibilidad que en una decision de extension
concurran los yerros denunciados, los cuales deban dejarse incolumes en
perjuicio de los afectados. En efecto, se hace necesario que el recurso de
revision proceda en esos casos Yy restablezca la justicia, siempre que se
configure una de sus causales. Asi:

“La revision, que no es un recurso sino una accion, pretende,
como lo ha sefialado la doctrina y la jurisprudencia, un



examen detallado de ciertos hechos nuevos que afectan la
decision adoptada y el sentido de justicia que de ella emana.
La accion de revisién, en la medida en que afecta la certeza
brindada por la cosa juzgada, es no s6lo extraordinaria sino
que ademas procede por las causales taxativamente sefialadas
por la ley, y no es posible aducir otras distintas. Y esta
taxatividad es razonable, pues se trata de “una figura que
modifica providencias amparadas en el principio de cosa
juzgada’, y por ello “las causales previstas para la revision
deben ser aplicadas e interpretadas en sentido restringido”*®

En el estudio de idoneidad del recurso extraordinario de revision, en
Sentencias SU-263 de 2015, T-291 de 2014, T-713 de 2013, T-553 de
2012 y T-649 de 2011, se advirtio que la accion de tutela desplazara esa
herramienta procesal, siempre que i) el derecho fundamental cuya
proteccion se solicita no sea susceptible de ser protegido de manera
integral dentro del tramite del recurso; y ii) las causales de revision
carezcan de correspondencia con los yerros denunciados.

El articulo 250 de la Ley 1437 de 2011 y otras normas dividen las
causales de revision en cuatro grupos’, a saber: i) los numerales 2, 3y 4
se basan en la configuracién de ilicitos y se fundan en la necesidad de
obtener una sentencia conforme a derecho frente a la ocurrencia de
hechos delictivos o fraudulentos que fueron determinantes para la
adopcion de la decision; ii) las causales consagradas en los numerales 1
y 6 tienen como fin corregir los errores generados por circunstancias
desconocidas al momento de proferir la sentencia cuestionada, que de
haberlo conocido, hubiesen originado una sentencia distinta; iii) las
enumeraciones 5 y 8 del CPACA contienen las opciones de corregir la
nulidad de una sentencia que no era apelable y proteger la intangibilidad
de la cosa juzgada.; y iv) la causal 7 de esa norma, el articulo 20 de la
Ley 796 de 2003 y el articulo 48 de la Constitucion permiten la revision

16 Sentencia C-680 de 1998, Fundamento 4.2. En el mismo sentido, ver sentencia T-039 de 1996.

17 El articulo 250 CPACA mestablece las siguientes causales: 1. Haberse encontrado o recobrado
después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una
decision diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o caso fortuito
0 por obra de la parte contraria. 2. Haberse dictado la sentencia con fundamento en documentos
falsos o adulterados. 3. Haberse dictado la sentencia con base en dictamen de peritos condenados
penalmente por ilicitos cometidos en su expedicion. 4. Haberse dictado sentencia penal que declare
que hubo violencia o cohecho en el pronunciamiento de la sentencia. 5. Existir nulidad originada en la
sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de apelacion. 6. Aparecer,
después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor derecho para reclamar. 7. No
tener la persona en cuyo favor se decretd una prestacion periddica, al tiempo del reconocimiento, la
aptitud legal necesaria o perder esa aptitud con posterioridad a la sentencia o sobrevenir alguna de
las causales legales para su pérdida. 8. Ser la sentencia contraria a otra anterior que constituya cosa
juzgada entre las partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin embargo, no habra lugar a
revision si en el segundo proceso se propuso la excepcion de cosa juzgada y fue rechazada.



de sentencias que reconocieron prestaciones periddicas sin tener las
aptitudes legales o perderlas con posterioridad, en ausencia de requisitos
0 acceder a la pension en abuso del derecho.

En atencion al caso sub-judice, la Sala estima que no procede grupo i),
i) y iii) de causales de revision, como quiera que no alego un elemento
fraudulento, ni ilegal acaecido en el proceso de extension de
jurisprudencia. Lo propio sucede con los supuestos de procedencia que
basan en la correccion de errores ocasionados por circunstancias no
conocidas al momento de la expedicion del fallo. Tampoco, tiene asidero
el tercer grupo de hipdtesis de procedencia del recurso, toda vez que
revocar una sentencia por desconocimiento del precedente constitucional
no se relaciona con una nulidad en la providencia o desconocer la
intangibilidad de la cosa juzgada producida en una providencia anterior
que vincule a la UGPP y al ciudadano Luis Delgado en el marco del
reconocimiento de la pension de vejez. De hecho, “la revision no
pretende corregir errores ‘in-judicando’ ni puede fundamentarse en las
mismas pruebas que sirvieron de soporte a la decision que puso término
al proceso, pues para estos yerros estan previstos los recursos
ordinarios y extraordinarios dentro del propio procesoé,

Para la Sala Plena, el cuestionamiento de la reliquidacion de una pension
producto de una orden judicial que hubiese implicado la inclusién del
IBL en el régimen de transicion, se encuadra en una discusion de la
existencia o no de abuso del derecho, es decir, en el grupo namero (iv)
de causales de procedibilidad la mencionada herramienta procesal®®. En
Sentencias SU-631 de 2017 y SU-437 de 2016, se restringio la
procedencia formal de la accidén de tutela a la caducidad del recurso
extraordinario de revision? y a la configuracion del abuso palmario del
derecho?’. También se indic6 que ese requisito formal en materia

18 Sentencia C-004 de 2003, MP, Eduardo Montealegre Lynett; sentencia C-520-09, MP: Maria
Victoria Calle Correa.

19 En la Sentencia SU-631 de 2017, se afirmd lo siguiente sobre la inclusion del IBL dentro del
régimen de transicion como hipoétesis de abuso de derecho: “De modo tal que quien sin sustento
normativo, mas alla de un regla de un régimen especial que perdi6 vigencia —como lo son aquellas
que rigen el IBL-, busca a ultranza una ventaja irrazonable en comparacién con otros afiliados, podra
haber incurrido en forma notoria en un abuso del derecho. Cuando la blsqueda sea evidente e
inconfundible, al perseguir un incremento monetario significativo sin arreglo a la normativa vigente,
ese abuso debe entenderse palmario”

20 En el caso de las sentencias de unificacion mencionadas, la UGPP no habia participado en los
procesos judiciales de reliquidacion de pensién, puesto que, en esos tramites, CAJANAL fue la entidad
demandad y condenada. Ademas, en las causas objeto de revision en las Sentencias SU-427 de 2016 y
SU-631 de 2017, el plazo que existia para promover el recurso extraordinario de revision habia
caducado.

2L En Sentencia SU-631 de 2017, la Sala Plena indico que “El caracter palmario del abuso del derecho
debe ser identificado por el juez de tutela al momento de hacer el anélisis de procedencia de la accion
de tutela. No solo debe advertir (i) que el ejercicio del derecho pensional pudo haber desbordado los
limites que le impone el principio de solidaridad del sistema de seguridad social —caso en el cual no



pensional se evidenciaba con dos condiciones, a saber: i) la ventaja
irrazonable, fundada en una vinculacién precaria del beneficiario de la
pensidn; y ii) el incremento excesivo de la mesada pensional derivada de
la sentencia atacada.

7.3.1. . La vinculacién precaria tiene origen en dos escenarios distintos,
hipdtesis que se relacionan con un ejercicio fugaz del empleo o cargo que
determina las normas que regiran la liquidaciéon de la pension?. El
primero ocurre por la aplicacidon del régimen especial para las personas
que cumplieron los requisitos para acceder a la pension de vejez antes de
la entrada en vigor de la Ley 100 de 1993, marco juridico que incluye un
IBL diferente al regulado en el articulo 36 de la norma en comentario. El
segundo sucede con la utilizacion ultractiva del régimen anterior con
todos sus elementos, reviviscencia que surge por la normatividad de
transicion, cuando la persona cumple los requisitos de pension dentro de
la vigencia del Sistema de General de Seguridad Social. Aqui, también se
calcula la pension con base en un IBL diferente al fijado en la Ley 100 de
1993.

Ademas, la Sala Plena identifico dos factores que permiten concluir la
fugacidad de la vinculacion, estos son: 1) “nivel de estabilidad que ofrece
el vinculo entre el funcionario y el cargo de mayor jerarquia y

debe perder de vista que la accion de tutela serd, en principio, improcedente ante la existencia del
recurso de revision-, sino ademas (ii) constatar que la ventaja irrazonable que generd pone en un
riesgo inminente a los demas afiliados del sistema de seguridad social, con ocasion de una anomalia
en la interpretacion judicial, en relacion con la cual CAJANAL no pudo ejercer su derecho de defensa
y la UGPP se encuentra obligada a hacer erogaciones cuantiosas que, por su caracter periddico,
atentan contra la equidad y la sostenibilidad del sistema, de manera actual”.

22 |bidem. La Sala Plena precisién que “la vinculacion precaria ha sido entendida como la relacion
entre un empleado o funcionario publico y el Estado, que tiene una duracién reducida en el tiempo. El
elemento que define la precariedad del vinculo laboral es por lo tanto su fugacidad. En muchos casos
el caracter fugaz de la relacion laboral obedece a la satisfaccion de un encargo o una provisionalidad
(temporales por definicion) por parte de un servidor que desempefia funciones en propiedad o de un
particular, para desempefiarse en un cargo de mayor jerarquia y remuneracion. La brevedad en el
desempefio de las funciones de mayor remuneracién puede llegar a menoscabar en casos concretos
los cimientos del sistema de seguridad social, cuando propicia la consolidaciéon de derechos
pensionales con fundamento Unico en la remuneracion percibida durante la vinculacién precaria”. Por
ejemplo, aclar6 que esa precariedad no ocurrird cuando la persona ocupa el empleo por un
nombramiento que tiene origen en un concurso de mérito. En esas hipotesis, la vocacion de
permanencia en ese tipo de nombramientos y cargos elimina el caracter fugaz del nexo e impedira la
configuracion de una vinculacién precaria. “Entretanto, en relacion con la nominacién hecha en
propiedad, es necesario distinguir dos tipos de situaciones: la primera, cuando el nombramiento se
hace en un cargo de libre nombramiento y remocién, mediando Unicamente la voluntad del
nominador; y la segunda, cuando obedece a la superacién del correspondiente concurso de méritos y
de ostentar el primer lugar en la lista de elegibles consolidada. En el primer caso, conforme las
particularidades del caso concreto, podra predicarse la fugacidad de la vinculacion si el tiempo de
ejercicio fue corto, mientras en el segundo, dada la estabilidad que genera el vinculo con el Estado,
no.”



remuneracion desempefiado”?; y ii) el caracter trepido del nexo se afecta
de manera directa por los nombramientos en provisionalidad o en
encargo en cargos de carrera, al igual que en cualquier tipo de provision
en los cargos de libre nombramiento y remocién. La aplicacién del
régimen ultractivo del derecho o de la ley vigente al momento de la
adquisicion del estatus pensional de un ciudadano se evalla frente a la
vinculacion que tuvo el funcionario, contraste que evidencia una
disparidad entre su historia laboral y su mesada liquidada.

En la Sentencia SU-427 de 2016, se consideré que un nombramiento por
un mes y seis dias constituia una vinculacion precaria, porque habia
afectado la reliquidacion de la pension y causado una ventaja irrazonable
para la beneficiaria de ese entonces, al utilizar el porcentaje y el IBL
sefialado en el régimen de transicion, esto es, un tasa de reemplazo
superior al 75% de la asignacion mas alta del altimo afio de servicio, y no
con la ley 100 de 1991, que establece el 75 % del promedio del ingreso
de los diez afios anteriores al reconocimiento de la pension. Lo propio
sucedio en la providencia SU-631 de 2017 ante el ejercicio del cargo que
duré un 1 mes y 20 dias, asi como 2 meses y 23 dias en los expedientes
T-5.574.837 y T-5.631.824, respectivamente®*. En las causas resefiadas,
los ciudadanos obtuvieron una ventaja irrazonable, debido a que se aplico
el IBL del régimen anterior y no la Ley 100 de 1993, producto del
referido desempefio reducido del empleo.

7.3.2. El incremento excesivo de la mesada pensional se materializa,
siempre que entregue al beneficiado una ventaja ilegitima exuberante®,
Se trata de un tratamiento diferente a favor de quien la obtuvo, diferencia
que evidencia un acrecentamiento protuberante de la mesada de la
prestacion. Notese que este elemento debe ser evaluado en cada caso
particular.

En la Sentencia SU-427 de 2016, se estimd que el incremento del valor
de la pensidn habia sido excesivo, al pasar de $3.935.780 pesos m/cte. a
$14.140.249 pesos m/cte. En Sentencia SU-361 de 2017, la Sala Plena

23 |bidem.

24 Expediente T-5.574.837: La Sefiora Judith Cecilia Santander Rovira trabajé aproximadamente 32
afios en la rama judicial. De ese periodo, la funcionaria se desempefio 31 afios como juez de circuito y
1 mes y 20 dias de su ultimo afio de servicio como Magistrada de la Sala Disciplinaria del Consejo
Seccional de la Judicatura. Expediente T-5.631.824: La Sefiora Judith Aya de Cifuentes trabajo
aproximadamente 31 afios en la rama judicial y el ministerio publico. De ese periodo, la funcionaria se
desempefid 31 afios en cargos de profesional en diversos despachos del pais y en la Procuraduria
General de la Nacion, y 2 meses y 23 dias de su Gltimo afio de servicio como Magistrada de la Sala
Disciplinaria del Consejo Seccional de la Judicatura. Expediente T-5.640.742: La Sefiora Maria
Margarita Gomez Gallego trabajé aproximadamente 27 afios en la rama judicial. El Gltimo empleo de
la sefiora Gomez Gallego fue de Juez Primero Promiscuo de Familia de Bolivar

25 Sentencia SU-631 de 2017



llegd a la misma conclusion en los expedientes T-5.574.837 y T-
5.631.824. En el primer plenario, consideré que “para el afio 2017 la
mesada pensional que se le paga de modo mensual a sefiora Santander
es de $12.716.108,66 cuando no debia superar los $7.441.049,77”. En el
segundo expediente, manifestd que “la accionante deberia percibir
mensualmente $8.384.857”, empero recibe $18.442.925. En contraste, en
la causa T-5.640.742, consideré que era inexistente el incremento
excesivo de la mesada pensional, porque el aumento de la prestacion no
habia superado los tres salario minimos legales mensuales vigente de la
época en que se ordend dicho acrecentamiento y “la emision del fallo
cuestionado implicd que actualmente cuando debe pagarsele una mesada
pensional por valor de $4.243.694 se le paga la suma de $6.755.960.”

7.3.3. En el caso particular, la Sala Plena estima que la causa analizada
no se encuentra bajo los supuestos de configuracion de abuso palmario
del derecho que torne procedente la accion de tutela, porque la
vinculacion del sefior Delgado no fue precaria y la mesada pensional no
tuvo un aumento excesivo producto de la reliquidacion judicial.

Nunca existio una vinculacion precaria, porque ésta no fue fugas ni
exigua. El pensionado ocupé por 2 afios el empleo con que se realizaron
los célculos para su pensién de vejez, en cumplimiento del auto
impugnado en esta demanda. Sin embargo, cabe precisar que el actor
desempefio durante méas de 10 afios el cargo que permitié el beneficio de
la aplicacion de régimen juridico anterior. Ademas, el cargo mencionado
era un empleo de carrera y la UGPP jamas manifestd que ese
nombramiento se hubiese producido en provisionalidad u otra forma de
provision que generara una estabilidad laboral precaria o relativa.

Tampoco hubo un incremento excesivo de la mesada pensional derivado
del cumplimiento del auto de extension de jurisprudencia, puesto que el
aumento no alcanzo un salario minimo legal para 2016 ni para 2018. En
el afio 2015, el actor recibia $ 1.364.043.00 M/cte y él recoge $
1.729.369.17 M/cte, producto de la providencia cuestionada.

Asi mismo, esta Corte reitera que el recurso extraordinario de revision no
ha caducado, por lo que la UGPP tiene la opcion de acudir a esa
herramienta procesal para enervar la cosa juzgada del auto de extension
atacado.

7.4. Por consiguiente, se concluye que la presente accion de tutela es
improcedente, porque incumple el principio de subsidiariedad, al no
evidenciarse la configuracion de un abuso palmario del derecho que
desplace el recurso extraordinario de revision. La pension reliquidada del



sefior Delgado no se fund6 en una vinculacion precaria y tampoco
constituyd un incremento excesivo de la mesada pensional. El primero,
porgue ocupO durante 2 afios el empleo que sirvié para calcular la
pensién e incluir el IBL en el régimen de transicion. El segundo, toda vez
que el aumento de la pension no alcanzo un salario minimo legal vigente.

Notese que la presente declaracion de improcedencia de la accidon de
tutela no significa que la Corte ha validado un aumento ilegitimo de una
mesada pensional, el cual se basd en un desconocimiento de la
jurisprudencia constitucional. De ahi que cualquier suma adicional
percibida con cargo al sistema pensional -solidario- es censurable en
términos juridicos. EI mismo reproche sufre una prestacion que sea
reconocida con fundamento en wuna desatencion del precedente
constitucional. La declaracion de improcedencia no cobija el asunto de
fondo de la causa. En realidad, Gnicamente entrafia un analisis formal que
advierte que el analisis sustantivo debe ser resuelto por la jurisdiccion
contencioso administrativa y no por el juez de tutela.

Debido a circunstancias del caso y por un aspecto de pedagogia
constitucional, la Sala Plena considera pertinente recordar la
vinculatoriedad del precedente constitucional y su vigencia en el
mecanismo de extension de jurisprudencia, sujecion que se aplica en
materia pensional.

La obligacion de seguir el precedente constitucional en el
procedimiento de extension de jurisprudencia en los elementos que
componen el régimen de transicion

8. La Corte Constitucional ha precisado que su precedente posee
fuerza vinculante para todos los operadores juridicos, entre ellos, los
jueces. Se trata de materializar el respeto de los principios de la igualdad,
la supremacia de la Carta Politica, el debido proceso y la confianza
legitima, mandatos que obligan a que los jueces tengan en cuenta las
decisiones de esta Corte, al decidir los asuntos sometidos a su
competencia.

8.1. Gran espectro de las corrientes de la teoria del derecho consideran
que la jurisprudencia es una fuente juridica formal, toda vez que las
disposiciones carecen de sentido univoco. Los preceptos juridicos pueden
tener varios significados que constituyen enunciados prescriptivos
diversos, los cuales son producto de un proceso de interpretacion®. La

26 Sentencia C-634 de 2011. Ver esa postura en la teoria del derecho Guastini, Riccardo, Interpretar y
Argumentar, 2da Edicién, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales de Madrid, 2014 Madrid.
Esa posicion incluso es defendida por parte del positivismo juridico. Para Hans Kelsen, “... el tribunal



hermenéutica que elaboran las autoridades judiciales que poseen la
facultad de unificar jurisprudencia y otorgar comprensiones a normas
superiores adquiere el caracter de vinculante para los demas operadores
juridicos.

Desde esos ambitos doctrinarios, la obligatoriedad de los precedentes se
sustenta en los siguientes argumentos?’: 1) el lenguaje natural que se
encuentra en las normas esta lleno de ambigiedad -multiples
significados- y de vaguedad —indeterminacion en los conceptos- que
afectan la interpretacion y aplicacion del derecho®. Esas problematicas
solo seran solucionadas a través de un proceso hermenéutico plasmado
en las sentencias, al solucionar los casos que se someten a la jurisdiccion.
Los jueces crean reglas individuales derivadas de la lectura del
ordenamiento juridico, prescripciones que vinculan a otras autoridades;
2) las providencias tienen la funcion de armonizar las diversas normas
que regulan un caso y que establecen consecuencias juridicas
contrapuestas; y 3) desarrolla los principios béasicos del Estado
Constitucional, por ejemplo la seguridad juridica.

En los sistemas juridicos contemporaneos, la interpretacion que realizan
los jueces incluye el derecho legislado y la norma juridica que se deriva
de una sentencia®®. Noétese que el derecho jurisprudencial es un criterio
interpretativo insoslayable para que los jueces fundamenten sus
decisiones. La mayoria de los argumentos juridicos actian mediante
analogia y la distincion, como sucede con la jurisprudencia, puesto que se
relacionan, de un lado, los hechos con las decisiones pasadas; de otro

hace algo mas que declarar o constatar el Derecho y contenido en la ley, en la norma general. Por el
contrario, la funcién de la jurisdiccion es mas bien constitutiva: es creacion de Derecho, en el sentido
auténtico de la palabra. Pues la sentencia judicial crea por completo una nueva relacion: determina
que existe un hecho concreto, sefiala la consecuencia juridica que debe enlazarse a él, y verifica en
concreto dicho enlace. Asi como los dos hechos —condicion y consecuencia- van unidos por la ley en
el dominio de lo general, tienen que ir enlazados en el &mbito individual por las sentencias judicial es
norma juridica individual: individualizacién o concrecién de la norma juridica general o abstracta,
continuacion del proceso de creacion juridica, de lo general en lo individual; s6lo el prejuicio segln
el cual todo Derecho se agota en la norma general, s6lo la errénea identificacién del Derecho con ley
pueden obscurecer una idea tan evidente”. Vid. KELSEN, Hans. (2009) El método y los conceptos
fundamentales de la Teoria Pura del Derecho. Editorial Reus. Zaragoza, pp. 69-70.

27 Sentencia C-634 de 2011.

28 Hart Herbert.L.A. (2004) EIl concepto de derecho. Trad. Genaro Carrid. Abeledo Perrot. Buenos
Aires. En especial, vid. Capitulo VII. Hart es un exponente de la conciencia de la apertura del lenguaje
en la interpretacion. Esa posicion se expuso en la Sentencia SU-053 de 2015. Sostuvo que “en la
practica juridica actual, las instancias de unificacion de jurisprudencia son ineludibles, debido a que
el derecho es dado a los operadores juridicos a través de normas y reglas juridicas que no tiene
contenidos semanticos Unicos. Por tanto, el derecho es altamente susceptible de traer consigo
ambigiiedades o vacios que pueden generar diversas interpretaciones o significados que incluso, en
ocasiones deriva de la propia ambigliedad del lenguaje. Eso genera la necesidad de que, en primer
lugar, sea el juez el que fije el alcance de éste en cada caso concreto y, en segundo lugar, de que haya
organos que permitan disciplinar esa prdctica juridica en pro de la igualdad”.

Lopez Medina Diego Eduardo, Interpretacién Constitucional, Escuela Judicial Rodrigo Lara
Bonilla.



lado, los supuestos facticos de un caso anterior con una causa similar en
el futuro para aplicar la regla de decision fijada y resolver la disputa.

En ese contexto, esta Corporacion ha entendido por precedente judicial
“aquel antecedente del conjunto de sentencias previas al caso que se
habrd de resolver que por su pertinencia para la resolucion de un
problema juridico constitucional, debe considerar necesariamente un
juez o una autoridad determinada, al momento de dictar sentencia*°.

Sin embargo, no todo aspecto de la sentencia se considerada vinculante,
pues esta contiene una norma que se construye con ayuda de la narracién
y de la argumentacion.®! La regla judicial se edifica con una cadena de
motivaciones y razones gque se usan para resolver un caso, por lo que la
norma debe ser extraida del texto. Una sentencia se compone de tres
elementos, como son®2: i) la decision del caso o decisum; ii) las razones
que se encuentran vinculadas de forma directa y necesaria con el fallo o
ratio decidendi; y iii) los argumentos accesorios utilizados para ayudar a
construir la narrativa judicial, conocidos como obiter dicta®®. De esos
aspectos, solo la ratio decidendi constituye precedente.

8.2. En Sentencia C-539 de 2011, la Sala Plena precisé que la
obligacion que tienen los jueces de acatar el precedente se sustenta en los
principios de legalidad, de igualdad, de seguridad juridica, de cosa
juzgada, de buena fe, de confianza legitima, ademas de racionalidad y
razonabilidad.

El articulo 230 de la Constitucion Politica regula la actividad de
administrar justicia, al advertir que el juez se encuentra sujeto al imperio
de la Ley. Esta palabra ha sido entendida de dos formas. En sentido
escrito hace relacion a las normas abstractas y generales expedidas por
parte de legislador. En sentido lato se encuentran diversas normas que
constituyen derecho vigente, dentro las que se hallan los precedentes
judiciales®®. Entonces, el funcionario jurisdiccional debe aplicar en la
resolucion de sus casos todo el ordenamiento juridico, entre ellos el
precedente judicial®, dado que “los fallos de las autoridades llamadas a
asegurar la proteccion de los derechos de las personas, o llamadas a

30Sentencia T-112 de 2012.

31 Khan Paul, Construir el caso, el arte de la jurisprudencia, Trad. Daniel Bonilla Maldonado, Siglo del
Hombre, Universidad de los Andes, Instituto de Investigaciones Juridicas, UNAM, Universidad de
Palermo, Bogota, 2017, pp. 59-62

%2Sentencia T-638 de 2012.

333entencias SU-047 de 1999, SU-120 de 2003 y T-292 de 2006.

34 Sentencias SU-047 de 1999, y las sentencias C-131 de 1993 y C-037 de 1996. En los primeros
pronunciamientos, la Corte se refiri6 a la ratio decidendi como cosa juzgada implicita.

3 Sentencia C-539 de 2011

%Sentencia T-525 de 2010 y T-100 de 2010.



definir la interpretacién normativa para casos concretos, delimitan parte
del engranaje del ordenamiento juridico®'. Esa consideracion también
incluye la garantia del debido proceso y legalidad, como quiera que
comprende la aplicacion de las normas que pertenecen al ordenamiento
juridico.

El principio de la igualdad establece la obligacion de fallar los casos
sometidos a su competencia de la misma manera en que se decidieron
otras causas similares en el pasado. Ese mandato desarrolla la igualdad
ante la ley que deben profesar las autoridades puablicas frente a las
personas. La aplicacion del precedente de manera uniforme garantiza esa
faceta de la igualdad y la unificacion de las distintas posturas e
interpretaciones en el sistema juridico®. La materializacion de ese
principio implica que los jueces se comporten con los postulados del
principio de la buena fe y la seguridad juridica:

“ii) el principio de cosa juzgada otorga a los destinatarios de
las decisiones juridicas seguridad juridica y previsibilidad de
la interpretacion, pues si bien es cierto el derecho no es una
ciencia exacta, si debe existir certeza razonable sobre la
decision; (...); iv) Los principios de buena fe y confianza
legitima imponen a la administracién un grado de seguridad y
consistencia en las decisiones, pues existen expectativas
legitimas con proteccion juridica; y v) por razones de
racionalidad del sistema juridico, porque es necesario un
minimo de coherencia a su interior. De hecho, como lo
advirtio la Corte, ‘el respeto al precedente es al derecho lo
que el principio de universalizacion y el imperativo categorico
son a la ética, puesto que es buen juez aquel que dicta una
decisidén que estaria dispuesto a suscribir en otro supuesto
diferente que presente caracteres andlogos °

En el caso del precedente constitucional, esta Corporacion ha reconocido
que los fallos expedidos en control abstracto y concreto tienen una fuerza
vinculante especial, debido a que determinan el contenido y alcance de la
normatividad superior, al punto que su desconocimiento significaria una
violacion de la constitucion“.

37Sentencia T-698 de 2004.

% Sentencia SU-053 de 2015

%9 Sentencia C-836 de 2011.

40 En Sentencia T-260 de 1995 se advirtié que “Si bien la jurisprudencia no es obligatoria (articulo
230 de la Constitucién Politica), las pautas doctrinales trazadas por esta Corte, que tiene a su cargo
la guarda de la integridad y supremacia de la Carta Politica, indican a todos los jueces el sentido y
los alcances de la normatividad fundamental y a ellas deben atenerse. Cuando la ignoran o contrarian
no se apartan simplemente de una jurisprudencia -como podria ser la penal, la civil o la contencioso



La Corte ha precisado que en el ejercicio del control abstracto existe una
sujecion especial e intensa, porque el articulo 243 Superior reconocié que
ese tipo de decisiones hacen transito a cosa juzgada constitucional, al
sefialar que ninguna autoridad podra reproducir un enunciado declarado
inexequible por razones fondo*. La expulsién de una norma del
ordenamiento juridico implica que ésta no pueda volver a ser aplicada
por una autoridad para resolver algin caso*. En el evento en que la
norma sea declarada exequible, de manera condicionada, los operadores
juridicos tienen la obligacion de utilizar el enunciado legal con la
prescripcién adicionada por parte de la Corte, puesto que éste hace parte
de la norma, al ser considerada el Unico significado que respeta el
ordenamiento superior. Por ello, en este tipo de control, los argumentos
de los operadores juridicos para apartarse de la parte resolutiva y de su
regla decision no resisten su fuerza normativa®.

En materia de accion de tutela, también se ha indicado que la
obligatoriedad del precedente recae en la ratio decidendi, norma que
sustenta la decision en el caso concreto y se prefigura como una
prescripcion que regulara los casos analogos en el futuro*. En esos
tramites, se realiza una interpretacién y aplicacion correcta de una norma
superior, es decir, de los derechos fundamentales*. No puede perderse de
vista que en esa labor se fija el contenido y alcance de las disposiciones
superiores, aspecto que hace parte del imperio de la ley reconocido en el
articulo 230 de la Constitucion. Aunado a lo anterior, la obligatoriedad de
los fallos de tutela se desprende del principio de igualdad, pues es una
forma de evitar que los jueces fallen de manera caprichosa. En efecto, “la
ratio decidendi de las sentencias de la Corte Constitucional, en la

administrativa- sino que violan la Constitucién, en cuanto la aplican de manera contraria a aquélla en
que ha sido entendida por el juez de constitucionalidad a través de la doctrina constitucional que le
corresponde fijar.”

41 Sentencias C-539 de 2011, C335 de 2008, C-836 de 2001, C-037 de 1996, C-083 de 1995, C-113 de
1993.

42 En Sentencia C-335 de 2008. La Sala Plena indico que “una vez la Corte Constitucional declara
inexequible una disposicién legal, ningin servidor publico puede emitir resolucion, dictamen o
concepto fundado en aquélla, por cuanto de esta manera se estaria desconociendo directamente la
Constitucion. De igual manera, una vez proferido un fallo de exequibilidad condicionado, al servidor
publico le esta vedado acordarle a la ley un significado distinto de aquel que la Corte consider6 que
era el Unico ajustado a la Carta Politica.”

43 Sentencia SU-611 de 2017.

4 Sentencia C-539 de 2011, C-634 de 2011, C-570 de 2012, C-588 de 2012, SU-074 de 2014, SU-054
de 2015 y SU-354 de 2017. En Sentencia SU-091 de 2016, la Sala Plena precis6 que en las decisiones
de unificacion (SU) s6lo se requiere una sentencia para que existe precedente, debido a que unifican el
alcance e interpretan un derecho fundamental. En las decisiones de tutela (T) se requiere una posicion
invariable en un sentido de varios pronunciamientos. Aunque, una linea jurisprudencial podra
componerse una Unica decision de revision, al existir esa forma de aplicacién judicial y resolver un
caso.

4 Sentencia T-439 de 2000.



medida en que se proyecta mas alla del caso concreto, tiene fuerza y
valor de precedente para todos los jueces en sus decisiones, por lo que
puede ser considerada una fuente de derecho que integra la norma
constitucional .

8.3. Ahora bien, la obligatoriedad que se advirtio de las decisiones de
los 6rganos de cierre de cada jurisdiccion y el papel del precedente como
fuente formal en el sistema juridico tomo realidad en el derecho
administrativo con la expedicion de la Ley 1437 de 2010. Después de una
evolucién de dos deécadas de la jurisprudencia constitucional, el
legislador comenzd a reconocer el caracter vinculante del precedente y
consigno ese valor en varias normas de rango legal.

Los articulos 10, 102 y 269 del Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (en adelante CPACA) incorporaron
el mecanismo de extension de la jurisprudencia como parte del grupo de
medidas adoptadas para reducir la congestion del aparato jurisdiccional®’.
Este mecanismo tiene el propdsito de facilitar a los ciudadanos la
proteccion de sus derechos y la vigencia del Estado de derecho. A su vez,
pretende que la administracion evite pleitos futuros que podria perder en
los estrados judiciales. Para ello, se dispone la posibilidad de que se
extiendan los efectos de las sentencias de unificacion dictadas por el
Consejo de Estado, decisiones en las que se haya reconocido un derecho.

El articulo 10 de la citada ley establece que las autoridades aplicaran las
disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias de manera
uniforme a situaciones que tengan los mismos supuestos facticos y
juridicos. A su vez, indica que deberan tener en cuenta las sentencias de
unificacion de jurisprudencia del Consejo de Estado en las que se
interpreten y apliquen las normas que regularan un caso. En Sentencia C-
634 de 2011, la Corte Constitucional adicion6 otro estdndar normativo
que debe seguir la administracion, el cual corresponde con el precedente
constitucional, ya sea en el marco de decisiones de tutela o de
constitucionalidad. Esa modulacion se fundamentd en que el legislador
incurrié en una omision legislativa relativa, porque habia prescindido de
la jurisprudencia de esta Corporacion, al regular los articulos 10 de la
Ley*s,

46 Sentencia T-292 de 2006.

47 Articulo 102 del CPACA “Las autoridades deberdn extender los efectos de una sentencia de
unificacion jurisprudencial dictada por el Consejo de Estado, en la que se haya reconocido un derecho,
a quienes lo soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridicos”

8 Esa decision se replico en el articulo 102, como decidié la Sentencia C-816 de 2011.



Las sentencias de unificacion de jurisprudencia no quedan limitadas a la
fijacion de precedentes verticales para los jueces y tribunales, sino que se
proyectan al ambito de la actividad de la administracién. Nétese que esa
vinculacion se sustenta en el principio de legalidad, pues las autoridades
publicas deben seguir las sentencias de los érganos de cierre en las que se
ha fijado el alcance de las normas aplicables al caso concreto.*®

Por su parte, el articulo 102 crea la figura especial de la extension de la
jurisprudencia del Consejo de Estado a terceros por parte de las
autoridades administrativas: “las autoridades deberan extender los
efectos de una sentencia de unificacion jurisprudencial dictada por el
Consejo de Estado en la que se haya reconocido un derecho, a quienes lo
soliciten y acrediten los mismos supuestos facticos y juridico”. Ese
procedimiento administrativo que debe surtirse cuando el ciudadano
solicite a la autoridad administrativa la extension de los efectos de una
sentencia de unificacion en la que se haya reconocido un derecho®. La
peticion debera ser resuelta en el término de treinta (30) dias posteriores
a su presentacién. Se exige que el peticionario se encuentre en los
mismos supuestos facticos y juridicos de la sentencia de unificacion, y
que la accién judicial, que permitiria reclamar la proteccion de su
derecho, no esté caducada. De acuerdo con la Sentencia C-816 de 2011,
se destacan los siguientes las siguientes caracteristicas de ese tramite:

“La peticion del interesado, dirigido a la autoridad
competente, dentro del término de caducidad de la pretension
judicial respectiva, acompafada de: (i) copia o referencia de
la sentencia de unificacién invocada; (ii) justificacion de la
identidad de situacion juridica -supuestos de hecho y de
derecho- entre su caso y el del demandante al quien se le
reconocié el derecho en la sentencia de unificacion; razones

facticas y juridicas; (iii) las pruebas aducibles” >

Agotado el procedimiento mencionado, el mismo articulo 102 del
CPACA establece la posibilidad de que el interesado cuestione la
negativa de la administracion ante los jueces. El articulo 269 del
CPACA>? regula un tramite de caracter judicial para que el Consejo de

49 Sentencia C-335 de 2008

50 Articulo 102 del CPCA “1. Justificacion razonada que evidencie que el peticionario se encuentra en
la misma situacion de hecho y de derecho en la que se encontraba el demandante al cual se le
reconocid el derecho en la sentencia de unificacion invocada. 2. Las pruebas que tenga en su poder,
enunciando las que reposen en los archivos de la entidad, asi como las que haria valer si hubiere
necesidad de ir a un proceso.3. Copia o al menos la referencia de la sentencia de unificacion que
invoca a su favor”

S1Sentencia C- 816 de 2011

52 Articulo 269 “Si se niega la extension de los efectos de una sentencia de unificacion o la autoridad
hubiere guardado silencio en los términos del articulo 102 de este Cddigo, el interesado podra acudir



Estado se prenuncie frente a la determinacion de la administracion.
Notese que ese interdicto se encuentra incluido en la Parte Segunda del
CPACA, (Organizacion de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo y de sus funciones jurisdiccional y consultiva), en el
Titulo VII (Extensién y unificacion de jurisprudencia), en el Capitulo |
(Extension de la jurisprudencia del Consejo de Estado)®.

En ejercicio de ese interdicto judicial, el Consejo de Estado tiene el deber
de sequir la jurisprudencia fijada por parte de la Corte Constitucional de
control abstracto y concreto®. Sin embargo, esa autoridad judicial cuenta
con la opcién de apartarse del precedente con la respectiva carga
argumentativa, tal como ocurre con los demas jueces del pais. Esa
posibilidad surge de los principios de independencia y autonomia
judicial, que cobija toda forma de administrar justicia.

En Sentencia SU-611 de 2017, la Sala Plena reconocio que el Consejo de
Estado se encuentra vinculado a las reglas judiciales que profiere esta
Corte. Dentro de esas normas adquieren una especial relevancia las
decisiones adoptadas en el control abstracto de constitucionalidad, en
razon de sus efectos erga omnes, al punto que no pueden ser
desconocidas bajo ninguna circunstancia. La ratio decidendi configurada
en el procedimiento tutelar de derecho fundamentales también debe ser
acatada por el juez de extensién. Sin embargo, en los juicios de amparo,
el juez tiene la opcidn de apartarse del precedente de manera justificada,
permision que es consecuencia de los efectos inter partes que produce la
jurisprudencia en ese aspecto®.

ante el Consejo de Estado mediante escrito razonado, al que acompafiard la copia de la actuacion
surtida ante la autoridad competente (...)”

53 Sentencia del 31 de octubre de 2016, proferida por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado (Rad: 11001-03-24-000-2016-00483-00). Y en el mismo sentido
la Sentencia del 30 de septiembre de 2016, proferida por la Seccion Primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado (Rad: 11001-03-24-000-2016-00313-00), y la
Sentencia del 16 de agosto de 2016 proferida por la Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado (11001-03-28-000-2016-00052-00), entre otras.

% Sentencia SU-611 de 2017

%5 En esa providencia, la Sala Plena advirtié que “esta situacion adquiere una significacion especial
tratdndose de la jurisprudencia proferida por la Corte Constitucional, pues, al interpretar la Carta
Politica, sus fallos tienen efecto sobre todo el ordenamiento y en todos los niveles del ejercicio de la
administracion de justicia. Asi, en lo que respecta a los fallos de constitucionalidad, su parte
resolutiva y las consideraciones que fundamentaron la decision hacen trénsito a cosa juzgada, tienen
efectos erga omnes y, por tanto, son vinculantes para los funcionarios judiciales sin lugar a
argumentacion en contrario. Mientras que en lo que se refiere a los fallos de tutela, si bien su parte
resolutiva tiene efectos inter partes, salvo que en la misma providencia la Corte fije otro efecto, debe
tenerse en cuenta que la doctrina constitucional que en estos fallos defina el contenido y alcance de
derechos fundamentales, es criterio auxiliar de interpretacion para los operadores judiciales, de la
cual sélo se pueden apartar con la debida motivacion y, en todo caso, en armonia con los mandatos
constitucionales.”



En todo caso, la Sala Plena esbozd que la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional sujeta en dos momentos la produccion juridica del
Consejo de Estado. En el primero, el precedente constitucional es un
parametro relevante para resolver los casos, al proferirse la sentencia de
unificacion. En el segundo, esas reglas judiciales serdn un estandar
normativo relevante para resolver las peticiones de extension de
jurisprudencia. En esos dos eventos, el juez tiene a salvo su potestad de
apartarse del precedente, siempre que observe la carga exigente de
argumentacion.

8.4. En materia pensional, existe un precedente claro y uniforme que
indica la exclusion del IBL del marco juridico especial y anterior. La
Sentencia SU-230 de 2015 fijé un nuevo criterio de interpretacion del
inciso 2° del articulo 36 de la Ley 100 de 1993 segun el cual, el beneficio
del régimen de transicion consiste en la aplicacion ultractiva del régimen
anterior opera en lo relacionado con los requisitos de edad, tiempo de
servicios 0 cotizaciones y tasa de reemplazo, empero no incluye el
ingreso base de liquidaciéon. Lo anterior, con el fin de evitar que se
reconozcan pensiones con abuso del derecho, en especial, con
fundamento en vinculaciones precarias derivadas de encargos que buscan
distorsionar la relacion entre el monto de cotizacién y el monto de la
pension.

Esa regla se confirmé en las Sentencia SU- 417 de 2016, SU 395 de
2017, SU-210 de 2017 y SU 631 de 2017. En esas decisiones, la Sala
Plena consider6 en términos generales que, de conformidad con lo
decidido en las Sentencias C-168 de 1995 y C-258 de 2013, a los
beneficiarios del régimen de transicion se les debe aplicar el ingreso base
de liquidacion (IBL) establecido en el articulo 21 y el inciso 3° del
articulo 36 de la Ley 100 de 1993, es decir, el que corresponde al
promedio de los salarios o rentas sobre los cuales ha cotizado el afiliado
durante los diez afos anteriores al reconocimiento pensional. Esa
posicion se fundamentd en que esa era la interpretacion normativa que
mejor se ajusta a los principios constitucionales de equidad, eficiencia y
solidaridad del articulo 48 Superior y a la clausula de Estado Social de
Derecho. Asi mismo, esa hermenéutica evita los posibles casos de
evasion y fraude al sistema. En ese contexto, resalté que la liquidacién de
pensiones de regimenes especiales no puede incluir todos los factores
salariales, en tanto solo deben incorporarse aquellos que sean
directamente remunerativos del servicio sobre los cuales los beneficiarios
hayan realizado los correspondientes aportes.

La mencionada regla judicial no puede ser desconocida por los jueces
que resuelven los casos donde se discute la aplicacion y el contenido del



régimen de transicion, puesto que ello significaria quebrantar los
principios de igualdad, de justicia formal, de buena fe y de seguridad
juridica, asi como realizar la coherencia y consistencia del sistema
juridico. Inclusive, esa prohibicion se extiende al Consejo de Estado en el
marco del mecanismo de extension de jurisprudencia.

8.5. En suma, la Corte estima que las autoridades judiciales tienen el
deber de seguir las decisiones proferidas por los drganos de cierre, en
especial las posiciones expuestas por la Corte Constitucional. La
obligatoriedad del precedente pretende garantizar los principios de
igualdad, de justicia formal, de buena fe y de seguridad juridica, asi como
realizar la coherencia y consistencia del sistema juridico. El
procedimiento de extension de jurisprudencia asegura que la
administracion publica garantice la igualdad de trato y la vigencia del
principio de legalidad, mandatos que incluyen las decisiones judiciales.
En ese tramite, la administracion debe tener en cuenta la jurisprudencia
del Consejo de Estado y de manera preferente las posiciones de la Corte
Constitucional. Esa obligacion se traslada al interdicto judicial que se
adelante en la jurisdiccion contenciosa derivado de la negativa de
extension de la administracion. De ahi que en materia pensional, las
autoridades judiciales quedan sujetas al precedente de la Corte
Constitucional, el cual sefiala que el IBL se encuentra regulado por la
Ley 100 de 1993, por lo que no hace parte del régimen de transicion.

Sintesis de la decision

Q. En esta ocasion, la Sala plena estudia una demanda de tutela
formulada contra una providencia judicial, proferida por el Consejo de
Estado, en el marco del tramite de extension de jurisprudencia. En el
fallo atacado, la UGPP manifestd que la autoridad judicial amplié los
efectos de de la sentencia de unificacion del 4 de agosto de 2010 al caso
del sefior Luis Delgado, por lo que la reliquidacion del interesado se
realiz6 con todos los factores salariales devengados en el ultimo afio de
servicio. De ahi el IBL se calculé con el régimen juridico anterior y no
con lo establecido en la Ley 100 de 1993. Denuncié que el juez
demandado incurri6 en defectos sustantivo y desconocimiento del
precedente constitucional, al desechar la posicion expuesta en las
Sentencias SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016.

9.1. Inicialmente, en los aspectos formales, esta Corporacion debe
determinar si: ¢la accion de tutela es procedente para atacar una
providencia judicial expedida en un interdicto de extension de sentencia
de unificacion del Consejo de Estado, censura que se fundamenta en el
desconocimiento del precedente constitucional y que para su



cuestionamiento tiene los recursos de reposicién, asi como
extraordinario de revisiény de unificacién?

9.2. En el presente caso, se concluye que la UGPP carece de recursos
ordinarios para cuestionar la decision del Consejo de Estado del 24 de
noviembre de 2016, porque se agotd el tramite establecido para la
extension de jurisprudencia, decisién que no puede ser cuestionada por
recursos ordinarios.

En cuanto a los recursos extraordinarios, esta Corte estima que la accién
de tutela era improcedente, toda vez que incumplié el principio de
subsidiariedad. La UGPP tenia a su disposicion el recurso el recurso
extraordinario de revision para suprimir del mundo juridico la sentencia
atacada y restablecer sus derechos quebrantados. EI numeral 7 del
articulo 250 de la Ley 1437 de 2011, el articulo 20 de la Ley 796 de 2003
y el articulo 48 de la Constitucion establecen que las providencias que
hayan otorgado prestaciones periodicas bajo las siguientes hipotesis seran
objeto del referido escrutinio: i) sin tener las aptitudes legales; ii) perder
éstas con posterioridad a su reconocimiento; iii) en ausencia de requisitos
legales; o iii) en abuso del derecho

Para la Sala Plena, el debate sobre la inclusion o exclusion del IBL en el
régimen de transicion corresponde con una discusion de la existencia o
no del abuso palmario del derecho. En Sentencias SU-631 de 2017 y SU-
437 de 2016, se precisd que la accion de tutela desplazaba el recurso
extraordinario de revision ante un abuso palmario del derecho, institucion
que se evidencia con dos condiciones: i) la verificacion de que hubo
vinculacion precaria; y ii) el incremento excesivo de la mesada pensional
producto de la sentencia cuestionada.

En caso particular, se sintetiza que la causa analizada no se encuentra
bajo los supuestos de configuracion de abuso palmario del derecho, en
razon de que la vinculacion del sefior Delgado no fue precaria. El
pensionado ocupo6 durante 2 afios el empleo con que se realizaron los
calculos para su pensién de vejez. Tampoco hubo un incremento
excesivo de la mesada pensional derivado del cumplimiento del auto de
extension de jurisprudencia, puesto que el aumento no superé un salario
minimo legal vigente.

Sin embargo, la Corte llama la atencion sobre la obligacion que tienen los
jueces y corporaciones de seguir los pronunciamientos emitidos por parte
de los altos tribunales de justicia, deber que se maximiza cuando estamos
en presencia de las decisiones de la Corte Constitucional, ya sea de las
providencias proferidas en el tramite de constitucionalidad o de amparo



tutelar de derechos. La obligatoriedad del precedente pretende garantizar
los principios de igualdad, de justicia formal, de buena fe y de seguridad
juridica, asi como realizar la coherencia y consistencia del sistema
juridico. En ese contexto, reprocha que el Consejo de Estado hubiese
desconocido el balance judicial vigente en torno a la exclusion del
ingreso base de liquidacion del régimen de transicion, como se habia
advertido en las Sentencias SU-230 de 2015 y SU-427 de 2016.

9.3. En consecuencia, la Sala Plena confirmaré el fallo emitido, el 27
de julio de 2017, por parte de la Seccidén Quinta del Consejo de Estado,
que a su vez confirmd por improcedente la sentencia proferida, el 1° de
junio de 2017, por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, que nego el
amparo al derecho fundamental del debido proceso de la UGPP.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE

Primero.- CONFIRMAR el fallo emitido, el 27 de julio de 2017, en
segunda instancia, por parte de la Seccidon Quinta del Consejo de Estado,
que confirmo, por improcedente, el fallo emitido el 1° de junio de 2017,
en primera instancia, por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, que
habia negado el amparo al derecho fundamental del debido proceso de la
Unidad Administrativa de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales — UGPP.

Segundo.- Por Secretaria General, LIBRENSE las comunicaciones de
que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiguese, comuniquese, publiquese en la gaceta de la Corte
Constitucional y cumplase.
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